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SUMMARY: fn Denmark the level of structural unemployment, NAIRU, is estimated to be
approximately 8 per cent. Theoretical explanations of the development of the structural
unemployment are discussed. The empirical results indicate the existence of hysteresis
mechanisms in the Danish labour market. A government commission’s {Socialkommis-
sionen) proposals for a structural reform are outlined and the possible impact of the pro-
posals are estimated. Under plausible assumptions, the proposals will lead to a substan-
tial decrease in structural unemployment and at the same time be neutral as regards the
public finances.

1. Indledning

Strukturledighed er en samlebetegnelse for den ledighed, som er forenelig med en
pris- og lenudvikling svarende til udlandets pé lang sigt. Strukturledigheden betegnes
ogsa som »NAIRU« (none-Accelerating-Inflation-Rate-of-Unemployment).

Hvis ledigheden i et land — f.eks. som felge af en efterspergselsstimulerende politik —
kommer under det strukturelle niveau, vil der komme hejere lenstigninger i landet 1 for-
hold til omverdenen, hvilket vil forvaerre landets konkurrenceevne og dermed pa lidt
lengere sigt atter oge ledigheden. Strukturledigheden kan kun reduceres ved strukturpo-
litiske reformer.

Skan over strukturledighedens sterrelse er forbundet med betydelig usikkerhed. For
Danmark har OECD estimeret den til at viere omkring 8 pct. af arbejdsstyrken. Uden
strukturelle &ndringer kan ledigheden siledes ikke varigt reduceres under dette heje le-
dighedsniveau.

I det folgende diskuteres arsager til, at den strukturelle ledighed opstar. En vasentlig
forklaringsfaktor er fastlasning af ledige i ledighed. Det underseges derfor, 1 hvilket om-
fang det danske arbejdsmarked er praget af fastlasningsmekanismer. Herefter gennem-
gas kort Socialkommissionens forslag til en strukturpolitisk indsats. De makroskonomi-
ske virkninger af strukturpolitiske forslag analyseres 1 en simplificeret teoretisk gkono-
misk model foren lille &ben skonomi. Sidst 1 artiklen sages effekterne af Socialkommis-

John Reib og Jargen Sendergaard takkes for kommentarer. Ansvaret for tilbagevierende fegl og mangler hvi-
ler dog alene pa forfatterne.
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sionens forslag kvantificeret ved hjzlp af Det skonomiske Rads sekretariats makroeko-
nomiske model, SMEC,

2. Ledighedens sammensztning og antallet af jobmuligheder

Fer drsagerne til strukturledigheden diskuteres, er det nyttigt at kaste et blik pd det
danske arbejdsmarked — bade antallet af ledige i et givet ir og antallet af jobmuligheder i
et dr.

I de senere ar har vi | Danmark haft en registreret ledighed pa 300.000 personer eller
derover — svarende til omkring 11 pet. af arbejdsstyrken. De 300.000 er et sammenregnet
ledighedstal (summen af de enkelte ledighedsberertes ledighedsgrader). Ledighedstallet
dakker over et arbejdsmarked, hvor der pibegyndes ca. 1,4 mill. ledighedspenioder om
dret, og ca. 800.000 personer er berert af ledighed. Dwvs. ca. 28 pet. af arbejdsstyrken pa
ca. 2,9 mill. personer er berert af ledighed, mens de evrige 72 pet. ikke er berert. Hver
person, som er berert af ledighed, har i gennemsnit 2 ledighedsperioder i et dr.

Ifolge Zeuthen-udvalget (1992) og Westergird-Nielsen (1991) kan ledighedsperio-
derne hensigtsmassigt henfores til forskellige typer af ledighed.

Midlertidig hjemsendelsesledighed. Det er en ledighedsperiode, hvor den ledige er
ansat hos den samme arbejdsgiver for og efter ledighedsperioden. Denne form for ledig-
hed udger ca. 20 pet. af samtlige ledighedsperioder. De midlertidige hjemsendelsespe-
rioder er korte og udger kun ca. 12 pet. af den samlede ledighed.

Kort ledighed. Det er korte ledighedsperioder, hvor ledige efter korte ledighedsperio-
der har forskellige arbejsgivere for og efter ledighedsperioden. Perioderne varer som of-
test under 1 mined, men kan vare op til 2 maneder. Denne form for ledighed udger ca. 29
pet. af samtlige ledighedsperioder. De korte ledighedsperioder udger ca. 2 pct. af den
samlede ledighed.

Ledighed med supplerende dagpenge. Det drejer sig om ledighedsperioder, hvor den
ledige har deltidsbeskzfiigelse, men er fuldtidsarbejdssegende og derfor far dagpenge 1
de timer, hvor den pigeldende ikke er beskaftiget. Denne form for ledighed udger ca. 7
pet. af det samlede antal ledighedsperioder og udger ca. 3 pet. af den samlede ledighed.

Anden ledighed. Anden ledighed er residualt bestemt, og udger ca. 43 pet. af det sam-
lede antal ledighedsperioder og hele 83 pet. af den samlede ledighed.

Det er hvert dr et stort antal jobabninger. Ifolge Plougmann og Serensen (1992) bliver
der rligt besat over | mill. stillinger. Selvom ca. 15 pet. heraf besattes i forbindelse med
midlertidige hjemsendelser, er der stadig en betydelig omsatning af job pé arbejdsmar-
kedet.

Det danske arbejdsmarked fremtraeder saledes tilsyneladende veldigt bevaegeligt.
Der er ganske vist et stort antal ledighedsberorte i lebet af et dr, men pa den anden side er
der ogsé et stort antal jobmuligheder hvert ir. Hvordan der alligevel kan vare tale om en
hej strukturel ledighed pi et sdant arbejdsmarked, vil blive diskuteret i det folgende.
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3. Arsager til strukturel ledighed i Danmark

Et af de forhold, som har varet fremme til forklaring af en del af den strukturelle le-
dighed 1 Danmark, er det store antal korte ledighedsperioder.

Ifolge Westergard-Nielsen (1993) har Danmark et international set stort antal korte
ledighedsperioder, hvilket bl.a. kommer til udiryk ved, at s@sonvariationerne 1 ledighe-
den er storre i Danmark i forhold til en rakke andre lande. I forhold til andre lande er
det let og relativt billigt for virksomhederne at variere arbejdsstyrken efter @ndringer i
produktionen. Der er i tryghedsaftaler, og virksomhederne skal kun betale dagpenge
for den 1. ledighedsdag (fra 1. juli 1993 ogsa den 2. ledighedsdag). Det er givet, at dag-
pengereglerne er med til at generere strukturel ledighed. Ledigheden for de personer,
som har affundet sig med muligheden for periodevist at blive afskedigede, er nemlig en
del af den strukturelle ledighed. Den »for meget« korte ledighed (i form af midlertidig
hjemsendelse og kort ledighed) ma tilregnes dagpengesystemets udformning.

Som det fremgér af beskrivelsen af ledighedens sammensetning, kan denne form for
strukturel ledighed imidlertid kun forklare en beskeden del af den samlede strukturelle
ledighed pd de ca. 8 pct. af den samlede arbejdsstyrke. Der mé siledes veere andre drsa-
ger til den hgje strukturelle ledighed.

En hypotese er, at ledigheden i sig selv — is@r den langvarige ledighed — kan vaere en
hovedforklaring p4, at ledigheden bliver strukturel.

Laengere tids ledighed kan forringe en persons konkurrenceevne pa arbejdsmarkedet.
Der kan ifelge Socialkommissionen (1992) veere flere grunde hertil:

— Ved lengerevarende fraveer fra arbejdsmarkedet kan en del af den lediges ferdighe-
der som arbejdskraft blive forringet og den pageldendes produktivitet falde. Produktivi-
tetsfaldet indebarer (ved geldende lenninger) en forringet konkurrenceposition 1 for-
hold til de beskzftigede og de nyuddannede pa arbejdsmarkedet.

— Den teknologiske og markedsmassige udvikling stiller konstant krav til arbejdskraf-
tens almene og faglige kvalifikationer og omstillingsevne. De ®ndrede krav kan de be-
skzftigede og de nyuddannede bedre imadekomme gennem deres deltagelse i produk-
tionen og ved efteruddannelse og gennem afslutningen af en »up to date«-uddannelse.

— Langere tids ledighed kan have negativ »signal-effekt« hos arbejdsgiverne, sa job-
mulighederne af den grund begreenses. Hvis de ledige har en lavere produktivitet, kan
ansettelse af ledige have betydning for de allerede ansattes len og beskaftigelsesmulig-
heder. Derfor kan de allerede beskaftigede ogsa have en interesse i at holde de ledige
vaek fra deres arbejdsplads.

— For nogle ledige kan lzengere tids manglende beskzftigelse starte en social deroute
med oplesning af sociale netvaerk, personlige/familiemassige problemer og eventuelt
misbrugsproblemer.

De langvarigt lediges konkurrencepostion pa arbejdsmarkedet kan siledes vare for-
ringet som falge af ledigheden. Samtidig kan den lediges muligheder for/lyst til at for-
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bedre konkurrencepositionen ved at udbyde sin arbejdskraft til en reduceret lon vaere be-
grenset af:

— Overenskomstmassige aftaler

— Dagpengenes sterrelse, idet starrelsen heraf ma formodes at l&gge en »bund« under
lenningerne. @konomisk set vil det jo ikke vaere attraktivt at vere beskafiiget til en lave-
re len end dagpengene.

Den enkelte ledige er 1 sine lenkrav begrznset af overenskomstmassige aftaler. Mu-
ligheden for, at de langvarigt ledige (outsidere) — som gruppe betragtet — kan f3 aftalt an-
dre overenskomster, kan vare begranset af, at det er de stzerke lenmodtagere (insider-
ne), som har det afgerende ord at skulle have sagt i lenforhandlingerne med arbejdsgi-
verne.

Insiderne pd arbejdsmarkedet er karakteriseret ved stabil besk=ftigelse med en meget
lille risiko for ledighed. Personerne i denne gruppe er gennemgéende bedre uddannet
end de stzerkt ledighedsberarte. Insiderne har ingen egeninteresse i at senke lenkravene.
Hensynet uil outsiderne kan vare mindre tungtvejende i forhold til ensket om mere i len
— specielt, hvis outsiderne er marginaliserede, og hvis der i evrigt bliver »serget godt«
for dem.

Hvis insiderne kommer til at presse lonkravene for hejt, bliver der et antal hidtidige
insidere ledige (de svageste af insiderne). De ledige insidere kan i modstning til perso-
nerne, som er sterkt ledighedsbererte, sage at forbedre beskzftigelsen ved at sege nedad
i jobhierakiet. Af Socialkommissionens sekretariat (1992b) fremgér, at knap 100.000
personer med en erhvervskompetencegivende uddannelse i perioden 19835-89 var med-
lem i et eller flere 4r af specialarbejdernes eller de kvindelige arbejderes a-kasse. [ 1989
var ledigheden for de medlemmer af Specialarbejderforbundet, der havde en erhvervs-
kompetencegivende uddannelse, 10 pct., mens den for de evrige medlemmer af forbun-
det var 17 pct.

Pa denne méde kan ledige med de ringeste kvalifikationer bliver fastldst i ledighed og,
som tiden gdr, fi en mere og mere marginal tilknytning til arbejdsmarkedet for maske til
sidst at blive helt udstedt fra arbejdsmarkedet.

I Socialkommissionens Sekretariat (1992a) er omfanget af den offentlige forsergelse
af 25-59 drige maend og kvinder i perioden 1981-89 undersagt, if. tabel 1.

For de 25-59 érige kvinder stiger andelen pa passiv forsergelse (dagpenge, kontant-
hjlp eller sygedagpenge) fra 3 pet. i 1981 til 7 pet. i 1989. Konjunkturopgangen i mid-
ten af 1980’erne @ndrede ikke noget pa tendensen til flere kvinder pa passiv forsergelse.
1 1986 — hojkonjunkturens sidste ar — er 4 pet. af kvinderne passivt forsergede mod 3 pet.
i 1981. Dette forhold genfindes i, at den registrerede ledighed for kvinderne 1 alders-
gruppen stiger fra 71.000 i 1981 til 97.000 i 1986.

Blandt m&ndene er andelen af passivt forsergede 4 pet. bade i 1981 og 1986, mens
den stiger til 6 pct. i 1989. Hajkonjunkturen har sédledes ikke gjort indhug i andelen af
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Tabel 1. Forsorgelse i pct. blandt 25-59 darige kvinder og mend | arene 1981, 1986 og
1989 samr antallet af registrerede ledige [ aldersgruppen.

Kvinder Miend

1981 1986 1989 1981 1986 1989
Fuldt selviorsorgede 64 68 66 74 78 76
Fortrinsvis selvforsergende 8 9 9 11 9 &
Periodevis selvforsorgende 3 4 4 5 3 3
Passivt forsergede 3 4 7 4 4 6
Alternativt forsergede 16 9 7 2 2 2
Fertidspension ] [ 7 4 4 5
1 alt 100 100 100 100 100 100
Antal 1.000 personer 1.121 1.175 1186 1.130 1.160 1196
Registreret ledighed
(1.000) 71 97 109 94 68 90

Anm: Forsorgelsesgraden beskriver andelen af maneder i et dr omregnet til fuld tid, en person har modtaget dagpenge, kon-
tanthjzlp, sygedagpenge og fonidspension, Den faktiske afgraensning af forsergelsesgraderne er: Fuldt selvforsergende:
0,0 < Forsergelsesgrad < 0,1. Fortrinsvis selviorsergende: 0,1 < Forsergelsesgrad < 0,5, Periodevis selvforsergende: 0,5 <
Forsergelsesgrad < 0,8. Passivt forserget: 0,8 < Forsargelsesgrad < 1,0, Allemativt forsorgede modiager ikke nogen af de
navnte offentlige ydelser i dret og har e heller erhvervsindkomst, Personer, som i lobet af dret har modtaget fortidspension,
er registreret som fonidspensionister,

Kilde: Socialkommissionens Sckretariat (1992a) samt Danmarks Statistik, 1992, Stariseisk tidrsoversipt, Kobenhavn,
passivt forsergede meend. Generelt er der imidlertid en tendens til en foregelse af selv-
forsergelsesgraden fra 1981 til 1986.

For bide mand og kvinder er der en tendens til polarisering pd arbejdsmarkedet. Séle-
des er der for begge kons vedkommende en sterre andel fuldt selvforsergende og en
storre andel passivt forsergede 1 1989 end i 1981, selv om ledigheden i 1989 er den sam-
me (mand) sterre (kvinder).

Forsergelsesandelene i tabel | viser 1-drsforsergelsesgrader. Selv om udviklingen i
forsorgelsesandelene antyder, at et antal personer er fastldste i nasten permanent offent-
lig forsergelse, kan en sadan konklusion dog ikke drages pd grundlag af tabel 1. I rela-
tion til fastldsning er det helt afgarende, om personer i offentlig forsergelse vedvarende
er offentligt forserget.

Nar det arbejdsmarkedsmaessige forleb for passivt forsergede betragtes over en
arriekke, viser det sig, at der er bevaegelse 1 gruppen. Det lykkes siledes for 14 pet. af de
60.000 personer, som var passivt forsergede i perioden 1981-83, at blive fuldt selvforser-
gende 1 perioden 1987-89, jf. figur 1. | denne undersegelse indgér personer, som var 25-
294ari 1989.

Hovedparten af personemne (72 pct.), som var passivt forsergede i starten af 1980 er-
ne, er dog stadig hovedsagelig pé offentlig forsergelse i slutningen af 1980 erme — fordelt
med 19 pct. peniodevist selviorsergende, 27 pet. passivt forsergede og 26 pct. som for-
tidspensionister i slutningen af 1980’erne.
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Figur 1. De 25-59 drige passivt forsorgede 1 1981-82 fordelt pd forsargelseskategn-
rier i 1987-89, pet.
Kilde: Socialkommissionens Sekretariat {(1992a).

Sandsynligheden for fortsat at vaere marginaliseret eller udstadt fra arbejdsmarkedet,
ndr man i en periode er passivt forsarget, er altsa langt sterre end sandsynligheden for at
opnd et solidt fodfaeste pa arbejdsmarkedet. Kun en syvendedel af de, der var passivt for-
sergede i begyndelsen af 1980°erne, havde sidst i 1980’erne helt forladt den offentlige
forsergelse.

En undersagelse af de individuelle forsergelsesgrader i hele perioden 1981-89 viser,
at lidt over 80.000 af de 25-29 Arige er enten passivt forsergede eller kun periodevist
selvforsargende i hele perioden. Denne gruppe har altsd permanent lav arbejdsmarkeds-
tilknytning. Den bestar af lige mange mend og kvinder. Over en 9-drsperiode har det ik-
ke varet muligt for denne gruppe at fa lengerevarende beskzftigelse. Heller ikke under
beskaftigelsesfremgangen i midten af 1980°erne har denne gruppe formaet at finde be-
skaftigelse. Gruppen ma derfor betragtes som marginaliseret pa arbejdsmarkedet, og
personerne i gruppen vil nazppe af sig selv komme i beskaftigelse uden en ekstraordi-
nar indsats fra det offentliges side.

Analysen afslerer et arbejdsmarked, hvor det er sveert for ledige at genetablere fast til-
knytning til arbejdsmarkedet efter lang tids fravaer. En beskeftigelsesstigning kan stand-
se marginaliseringstendenser pd arbejdsmarkedet, men forbedrer kun i begrznset om-
fang beskzftigelsen for de hirdest ramte af ledighed. Hvis der ikke sker @ndringer pa ar-
bejdsmarkedsomridet, synes sterrelsen af den strukturelle ledighed kun at kunne be-
vage sig én vej — opad. En konjunkturopgang kan bremse tilgangen af strukturelt ledige,
men i en efterfalgende konkunkturnedgang vil marginaliserings- og udstedningsproces-
serne fortsette med fornyet styrke pga. en forverret konkurrenceposition for de staerkt
ledighedsbererte.
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Arbejdsmarkedet er endvidere kendetegnet ved, at en stor gruppe har en meget be-
graenset ledighedsrisiko. Hvis man betragter forlebet for de beskaftigede i begyndelsen
af 1980’erne afslerer udviklingen ifelge Socialkommissionen (1992a), at hele 83 pct. af
de knap 1,5 mill. fuldt selvforsergende i perioden 1981-83 ogsé er fuldt selvforsergende
1 perioden 1987-89. 10 pct. bevaeger sig et forsergelsestrin ned til at blive fortrinsvis
selvforsergende. Kun | pet. bliver passivt forsergede.

Arbejdsmarkedet er i 1980’erne blevet mere opdelt til trods for den arbejdsmar-
kedspolitiske indsats 1 1980’erne med jobtilbud og andre tilbud til ledige. Den manglen-
de beskaftigelsesfremmende effekt af offentlige jobtilbud fremgir ogsd af Ingerslev
(1992). De offenthige beskaftigelsestilbud i Ringkebing Amt har ikke haft nogen maile-
lig beskaftigelseseffekter for de ledige, mens private jobtilbud eger de lediges beskafii-
gelseschance. Langt hovedparten af jobtilbuddene er hidtil afviklet i den offentlige sek-
tor.

Hvis den nedsldende udvikling skal vendes, kraver det sdledes en todelt indsats. En
beskzzftigelsesfremmende politik, som kan standse marginaliseringstendenserne, og en
#ndret arbejdsmarkedspolitik, som mere effektivt end den nuvarende kan forbedre de
langvarigt lediges muligheder for at fa stabil beskeftigelse.

4. Socialkommissionens forslag

Socialkommissionen foreslir &ndringer pa en lang rekke omrider. Sigtet med forsla-
gene er ikke alene ensket om at fi strukturelle forbedringer pa arbejdsmarkedet men
tillige at fi mere enkle, sammenlignelige — sakaldt »fremtidssikrede« overforselsind-
komstsystemer.

Denne artikel omhandler de strukturforbedrende forslag og virkningen af forslagene
pé skonomien. Forslagene om aktivering og efteruddannelse mé formodes at have den
sterkeste effekt pa arbejdsmarkedets funktionsmade. Disse forslag behandles mest ud-
forligt. Forslagene vedrorende ydelserne til ledige, organiseringen af indsatsen og finan-
sieringen af dagpengenc vil blive omtalt mere summarisk.

4.1 Aktiverings-og efteruddannelsesreform

Hensigten med aktiveringsreformen er at give de ledige — og iszr de sterkt ledigheds-
berarte — bedre og tidligere tilbud, sd de kan fa en styrket position pd arbejdsmarkedet.
Samtidig foreslds en efteruddannelsesreform i tilknytming til aktiveringsreformen, som
vil give mulighed for et vaesentlig foregelse 1 efteruddannelsesomfanget. Principperne i
Socialkommissionens forslag er:

— En fremrykning af indsatsen for de mest udsatte ledige — bade forsikrede og ikke
forsikrede — séledes at de pagzldende far ret til et lentilskud efter |2 maneders ledighed.
Socialkommussionen foreslir en forstzrket vejledningsindsats tidligt 1 ledighedsfor-
labet.
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— En tidligere individorienteret indsats over for de ledige, som ma forventes at have
behov for det.

— En udbygning og forbedring af lentilskuds- og rotationsordninger for sivel private
og offentlige arbejdsgivere.

Hovedinstrumentet i det foresldede aktiveringssystem er en fleksibel rotationsordning
kombineret med lentilskud. Ved at ansatte en langtidsledig med ret til lentilskud far
virksomheden 250.000 kr. Heraf gir de 75.000 kr. til arbejdsgiveren, mens resten er en
treekningsret for de ansatte til orlov. Orlovsmulighederne er: Efteruddannelse, forzeldre-
orlov og sabbatordning. En ansat, der gir pi efteruddannelse, foreslds at kunne trekke
det hajeste belab — 14.500 kr. om méneden. En ansat, der udnytter foraldreorloven, fo-
reslds at kunne trezkke 11.100 kr. om mdneden, dvs. svarende til de maksimale dagpen-
ge, og endelig kan en ansat trekke 7.500 kr. om maneden, hvis den pigaldende valger
en sikaldt »fri« orlov (sabbat).

Hensigten med denne udformning har varet at gare det attraktivt for bide virksomhe-
den og virksomhedens ansatte at ansa:tic langtidsledige. Derfor gives der bide et tilskud
til arbejdsgiveren og treekningsrettigheder til orlov til de ansatte. En effektiv jobtraning
af ledige i jobtilbud er strukturpolitisk afgerende. Derfor er offentlige midler til orlovs-
ordninger knyttet sammen med et krav om, at langtidsledige kommer 1 beskaftigelse.
Der udlases forst penge til orlovsordninger, ndr dette formal er opfyldt.

Det vil have den starste strukturforbedrende effekt, hvis de i forvejen ansatte velger
orlov til efteruddannelse. Men der ville nseppe komme en tilstrekkelig stor »eftersporg-
sel« efter langtidsledige med lentilskud, hvis de ansatte alene kunne udnytte treknings-
rettighederne til efteruddannelse. Derfor foreslds treekningsrettighederne at kunne ud-
nyttes til foreldrecrlov og sabbat.

4.2 Ydelsen til ledige

Socialkommissionen foreslar en grundydelse pd 7.500 kr. pr. maned til personer med
arbejdsmarkedstilknytning. Grundydelsen kan suppleres med en tillegsforsikring, som
kan opnis ved medlemsskab af en a-kasse. Summen af grundydelsen og tillegsforsik-
ringen kan hejst udgere 80 pct. af den lediges hidtidige indkomst. Efter gzldende regler
kan dakningen som bekendt udgere 90 pct. af den hidtige indkomst. Denne nedszttelse
af kompensationsgraden sger de skonomiske incitamenter til at soge beskaeftigelse, og
mé derfor forventes at bidrage til en vis nedbringelse af strukturledigheden. Forslaget in-
deholder kompensation til de lavest lennede bl.a. 1 form af @ndringer 1 boligsikringsreg-
lerne.

Til gengzld for reduktionen i deekningsprocenten foreslas de maksimale dagpenge
havet fra de nuverende 11.100 kr. om méneden til 14.500 kr. om méneden. De 14.500
svarer til ca. 80 pct. af gennemsnitslennen for faglerte arbejdere. Tillegsydelsen kan
ved vafbrudt ledighed modtages i 4 4r.
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En del af de beskxftigede far derfor en foreget kompensation ved ledighed, hvilket
isoleret set vil formindske de ekonomiske incitamenter til at soge beskzftigelse, og vil
derfor medfore en vis foregelse af strukturledigheden.

Samlet vil ydelsesreformen trackke i retning af en mere ligelig fordeling af ledighe-
den. Derigennem vil reformen formentlig bidrage til en vis formindskelse af strukturle-
digheden.

4.3 Organisation og finansiering

Aktiveringsindsatsen starter for alle ledige med arbejdsmarkedstilknytning i arbejds-
markedssystemet. Men Socialkommissionen foreslar, at det er amtskommunen, som
overtager ansvaret for den regionale arbejdsmarkedspolitik, dvs. arbejdsformidlingen og
aktiveningsindsatsen. Samtidig foreslar Socialkommissionen, at amterne deltager 1 fi-
nansieringen af grundydelsen til de ledige. Pd denne méde skabes en direkte skonomisk
tilskyndelse for den ansvarlige for arbejdsmarkedspolitikken til at foretage den bedst
mulige aktiverings- og efteruddannelsesindsats. Jo ferre ledige i et amt desto feerre ud-
gifter til grundydelse.

Med hensyn til finansieringen af dagpengene foreslir Socialkommissionen, at grund-
ydelsen skal skattefinansieres. Tilleegsydelsen foreslds finansieret ved en kombination
af kontingenter og et obligatorisk lenmodtagerbidrag. Lenmodtagernes samlede bidrag
afhaenger af ledighedens starrelse og de samlede udgifter til tillegsydelser. P4 denne mé-
de bliver ledighedens sterrelse og omkostningerne i forbindelse med ledigheden mere
synlige for insiderne pd arbejdsmarkedet. Specielt, hvis lenforhandlingeme er karakteri-
seret af en hej grad af centralisering, og der tages relativt stort hensyn til de ledige, mé
denne medfinansiering forventes at have en landempende effekt.

5. Virkningen af strukturpolitiske tiltag i makroskonomisk sammenhzng

De makroekonomiske virkninger af strukturpolitiske forslag analyseres ferst med ud-
gangspunkt i en simplificeret teoretisk skonomisk model for en lille dben skonomi. Her-
efter seges effekterne af Socialkommissionens forslag kvantificeret ved hjzlp af Det
gkonomiske Rids sekretariats makroskonometriske model, SMEC. Den teoretiske mo-
del er konstrueret sdledes, at den i det store og hele har de samme grundlzggende egen-
skaber som SMEC.

En teoretisk makroskonomisk model til belysning af strukturpolitik
Til belysning af de centrale effekter af strukturpolitiske reformer opstilles felgende
simplicificerede makroekonomiske model for en dben skonomi.



STRUKTURLEDIGHED QG STRUKTURPOLITIK

Model:

(DY=CHY+B+vO+cUl-t) +1
+ G +ad +eE +X(Y W)

(2) Y=F(N)

(3) U=0U(, E)

@ U=L-N

S5 L=J-0

(6) 0 =0(4)

(ME=E(©)

s ifue)
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Fortegn og definitioner:

1<C'<0

C’'= Crv+8+vo +eUpfl-y)

Xy<0, Xy <0

Fy>0,0,<0,U<0
0,>=Ey>0

H'<0,H wu-to
g
vetae=0

(9]% B=G+ad+¢eE+(cU+vO +B)(1-1)- ¥t

Variabler og parametre:

QoW

S LR

|

= Pruduktion/indkomst

= Rentebetaling pa off. g=ld

= Antal personer pi orlov

= Antal ledige

= [Investeringer

= Off. vare- og tjenestekeb ekskl.
aktivering og efteruddannelse

= antal aktiverede langtidsledige

= Antal pa efteruddannelsesorlov

= Timelonsomkostninger

= Antal beskaftigede

= Arbejdsstyrken

= Demografisk bestemt del af
arbejdsstyrken

= Antal strukturledige

R0 = ™=

ddt

Rentesats
Personskattesats

Godtgerelse pr. person pa orlov

= Arbejdsleshedsdagpenge pr. ledig
= Aktiveringsomkostninger pr.

aktiveret person
Efteruddannelsesomkostninger pr.
person i efteruddannelse
Zndring i tiden

Ci )L X)) Fe), 00, EC.), HE), {j’.{,,i' er funktioner, der bestemmer henholdsvis for-
bruget, nettoeksporten, produktionen, antal personer pi orlov, antal personer pa efterud-
dannelsesorlov, lenstigningstakten og strukturledigheden.
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Pa efterspergselssiden af modellen bestemmes forbruget af den disponible indkomst.
Heri indgar rentebetalingemne pa den offentlige sektors gzld, godtgerelse til personer pé
orlov og arbejdsleshedsunderstottelse, jf. ligning 1. Derudover bestemmes den samlede
eftersporgsel af de offentlige realudgifter til aktivering og efteruddannelse samt af netto-
eksporten. Udviklingen 1 timelensomkostningerne bestemmes af en simpel lendannel-
sesrelation med strukturledighed og den aktuelle ledighed som argumenter, jf. ligning 8.
P4 langt sigt vil lenomkostningerne vaere stabile, og den aktuelle arbejdsleshed vil veere
lig den strukturelle ledighed. Lenomkostningerne indgér som konkurrenceevneparame-
ter i nettoeksportfunktionen, jf. ligning 1.

En starre aktiverings- og efteruddannelsesindsats har til formdl at standse marginali-
seringen pd arbgjdsmarkedet og at forbedre arbejdsstyrkens kvalifikationer. Herved for-
ventes arbejdsmarkedet at blive smidiggjort si meget, at der skabes grundlag for et fald 1
ledigheden, uden at det giver anledning til hejere lenstigninger og en forringet konkur-
renceevne, dvs., at der skabes muligheder for et fald i strukturledigheden. Disse skono-
miske mekanismer er baggrunden for bestemmelsen af strukturledigheden i modellens
ligning 3. En reduktion af eftersporgslen forarsaget af en generel konjunkturnedgang el-
ler en stramning af finanspolitikken vil pd kort og mellemlangt sigt oge arbejdslasheden
og dermed formentlig udstedningen fra arbejdsmarkedet. En konjunkturnedgang vil s3-
ledes oge kravet til omfanget af aktiverings- og efteruddannelsesindsatsen. Denne meka-
nisme er ikke direkte indbygget i modellen, hvor aktiverings- og efteruddannelsesom-
fanget er antaget eksogent bestemt af de politiske myndigheder med udgangspunkt i be-
hovet. Svarende til Socialkommissionens forslag er en forudsetning for en foregelse af
aktiveringsomfanget, at en starre del af de beskaftigede er pd orlov. En del af orlovsper-
sonerne vil veere pa efteruddannelsesorlov, mens de evrige personer forudsattes at veere
pé forzldreorlov, fri orlov eller lignende, jf. ligningemne 6 og 7.

Som det fremgér af ligning 9, forudswttes det offentlige budgetunderskud obliga-
tionsfinansieret med en fast rente. Obligationerne antages at have en uendelig lebetid,

Modellen er relativ keynesiansk orienteret pa kort sigt, hvor den samlede eftersporg-
sel har en afgarende betydning for den ekonomiske aktivitet og dermed beskaeftigelse og
arbejdsleshed. En generel finanspolitisk ekspansion (stigning i G) eger den ekonomiske
aktivitet og det offentlige budgetunderskud.' Et fald i den eksogene del af arbejdsstyrken
reducerer den skonomiske aktivitet alene som falge af, at der umiddelbart bliver fzerre

1. For den kortsigtede udgave af modellen gxlder: Endogene variabler: @, L, £, U] ¥ & N, H’ B Eksogene
og predeterminerede variabler: 4, J 8, I, G. W Den reducerede form for d¥:

dY = ‘ [dI +dG + (a + eEo0,JdA

\ ¢
- (Cn 0050 +x,r)

+ C'f1 = )(dB + cdl + (v — c)O 4dA) + XypdW]
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arbejdslese, hvorved udgifterne til arbejdsleshedsunderstottelse reduceres. Herved redu-
ceres den offentlige gaeldsaming ligeledes.

Pé langt sigt har modellen klare klassiske trak pga. lendannelsesrelationen. Struktur-
ledighedens sterrelse og dermed aktiverings- og efteruddannelsesomfanget bestemmer
den skonomiske aktivitet og arbejdslesheden pa lang sigt, ligesom ogs arbejdsstyrken
er bestemmende for den langsigtede ekonomiske aktivitet.? Virkningen pa produktionen
af en foragelse af aktiveringsomfanget er ikke entydigt bestemt:

— En kraftigere aktiveringsindsats reducerer i sig selv strukturledigheden, hvorved
den langsigtede produktion ages.

— En foregelse af aktiveringsindsatsen forudszetter imidlertid, som tidligere angivet, at
flere beskeftigede tager orlov, hvilket reducerer arbejdsstyrken og dermed beskefiigel-
sen.

— En del af orlovspersonerne vil anvende orloven til efteruddannelse, hvilket mind-
sker strukturledigheden som felge af den afledte storre fleksibilitet pd arbejdsmarkedet,
hverved produktionen ages.

En stor virkning af aktivering og efteruddannelse pa strukturledigheden samtidig
med, at en stor andel anvender orloven til efteruddannelse, treekker 1 retning af en for-
ogelse af den langsigtede produktion og beskzftigelse.

P4 kort sigt er en vis del af en generel finanspolitisk ekspansion selvfinansierende
som folge af en afledt foregelse af skatteindtzgterne samt lavere offentlige udgifter til
arbejdsleshedsunderstettelse og aktivering. P4 langt sigt er der imidlertid ikke tale om
nogen form for selvfinansiering, idet produktion og beskzftigelse er bestemt uathangigt
af efterspergslen. Kravet for ligevaegt pd langt sigt er sledes, at en foregelse af offentli-
ge udgifter, der ikke pivirker strukturledigheden, fuldt ud finansieres ved hajere skatter
eller kompenserende offentlige besparelser.

Sker udvidelsen af de offentlige udgifter ved en foregelse af aktiveringsomfanget, vil
der imidlertid kunne veare tale om fuld selvfinansiering. Aktiveringsomfangets betyd-
ning for starrelsen af strukturledigheden er afgerende for selvfinansieringsgraden.® Fel-
gende har betydning for, hvor stor effekten af aktivering af langtidsledige skal vare for,
at et storre aktiveringsomfang er selvfinansierende:

2. For den langsigtede udgave af modellen gzlder: Endogene variabler: O, L, E, U N ¥, B, W /. Eksogene
variabler, 4, J I, G. Den reducerede form for 4V
dY = FydA{ - Ug ~ 04(1+UgEo ))+Fyd.J
3. Med udgangspunkt i den langsigtede udgave af modellen kan det beregnes, at hvis aktivering har falgen-
de virkning pd strukturledigheden:
Uy =_cr’1—r)+lT_ [(a + eEof_l;} + (vO4(1-1))

+ (FyOyt) + (Fy 04 Up Egt) + (c UpEpO4(1-t))f

vil en foregelse af aktiveringsomfanget vaere selvfinansierende.
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— Jo hejere de offentlige aktiveringsomkostninger er pr. langtidsledig, desto storre
virkning skal aktivering naturligvis have for, at der er tale om budgetneutralitet. Det
samme galder med hensyn til storrelsen af uddannelsesomkostmingerne pr. orlovsper-
son, der vaelger uddannelsesorlov.

—Jo storre stigning i antal orlovspersoner, der mé forudsaettes for, at flere langtidsledi-
ge kan blive aktiveret 1 virksomhederne, desto sterre skal virkningen pé strukturledighe-
den af aktivering vaere. Det skyldes, at flere orlovspersoner reducerer arbejdsstyrken og
produktionen, hvorved skatteindt@gterne reduceres. En hej godtgerelse til personer pd
orlov vil ligeledes ege kravet til virkningen af aktivering.

— Jo sterre andel af orlovspersonerne, der vielger efteruddannelsesorlov, og jo starre
effekt efteruddannelse har pé strukturledigheden, desto mindre er kravet til virkningen af
aktivering. En lavere strukturledighed som folge af efteruddannelse giver sig siledes ud-
slag i lavere udgifter til arbejdsleshedsunderstettelse og hajere skatteindtzgter.

Kvantificering af effekterne

Den makroskonometriske model SMEC er anvendt til kvantificering af virkningen af
Socialkommissionens reformforslag pa aktiverings- og uddannelsesomréadet.? Den fore-
liggende udgave af SMEC er af Socialkommissionens sekretariat blevet udvidet i forbin-
delse med beregningen af virkningen af reformforslagene, uden at det har haft nogen
indflydelse pd modellens stokastiske relationer.

Der er ringe empirisk viden om, hvor stor virkning en given forbedring og foragelse
af aktiverings- og efteruddannelsesindsatsen vil have pa strukturledighedens starrelse. 1
et forseg pé at kvantificere effekten pd strukturledigheden er der taget udgangspunkt i
den gruppe langtidsledige, der ikke inden for en arrazkke antages af sig selv at finde ar-
bejde uden lentilskud. For hver 100.000 langtidsledige i den gruppe, der ekstra bliver ak-
tiveret som folge af forslagene, og som ikke af sig selv forventes at finde arbejde, er der i
beregningerne forudsat, at lenniveauet pé lang sigt bliver ca. 1 pet. lavere i forhold til en
situation uden den ekstra aktiveringsindsats. Det svarer til, at strukturledigheden ned-
bringes s meget, at ca. 10 pct. af de langtidsledige i denne gruppe forudszttes at finde

4. For en dokumentation af modellen henvises til: Det skonomiske Rids sekretariat, 1990, SMEC, Modeldo-
kumentation og heregnede vivkninger af okonomisk politik,

3. De foretagne modelendringer er beskrevet i: Socialkommissionens sekretariat, 1993, Forudsaetninger og
konsekvensberegninger vedr. forslag til en vdelses- og aktiveringsreform for midtergruppen, Dokumentation
nr. 8. Ansvaret for de foretagne modelandringer og beregninger herunder inddragelse af struktureffekter
kan alene tilskrives Socialkommissionens sekretaniat.

&, Ligesom der er beskeden empirisk viden om effekten af en eget aktiverings- og efteruddannelsesindsats,
er der ogsd et beskedent erfanngsgrundlag om effekten af de foresliede mndringer i dagpengene, 1 organise-
ringen af indsatsen og 1 Minansieningen af dagpengene. Der er ikke forsegt kvantificeret en isoleret effekt af
disse forslag.
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Figur 2. Den pgede akniverings-, efteruddannelses- og revahideringsindsats isolerede
strukturelle indflydelse pa den drlige lonstigningstakt i forhold til grundforlobet, pet.
point,

Anm: | Socialkommissionen forslag forudsenes aktivenngs- og efteruddanneisesimdsatsen gradvist udbygget for atna
et toppunkt efter ca. 10 drs forlab. Herefter falder aktiveringsomfanget som falge af faldende ledighed. 1 kilden er der
redegjort detaljeret for det ddsmessige forleb. I figuren er vist pdvirkningen af lenstigningstakten set i forhold il

grundforlebet alene som falge af de stukrelle effekter af en eget aktiverings- op efteruddannelsesindsats,
Kilde: Socialkommussionens sckretariat (1993).

varig beskzftigelse efter afsluttet aktivering. En tilsvarende antagelse er gjort med hen-
syn til virkningen af det agede antal personer, der kommer i efteruddannelse.’

Faldet i strukturledigheden svarer isoleret set til, at lenstigningstakten bliver reduce-
ret. Den konkrete tidsmassige reduktion af lenstigningstakten er bestemt af det antal
heldrspersoner, der i tidligere ar er blevet aktiveret eller har vaeret i efteruddannelse. I de
dr, hvor indsatsen er pa sit hejeste, reduceres den drlige lenstigningstakt med godt 0,6
pet. point i forhold til grundforlebet, jf. figur 2. Efterhinden som ledigheden reduceres,
og behovet for aktivering og revalidering dermed mindskes, indskrankes reduktionen af
lenstigningstakten til ca. 0,3 pet. point rligt.

Som navnt 1 gennemgangen af den teoretiske model modvirkes de strukturelle effek-
ter af, at den sgede aktiveringsindsats forudsatter, at beskaftigede 1 betydelig omfang
skal ga pd orlov for at skaffe plads til aktivering af langtidsledige i virksomhederne. Den
isolerede effekt heraf er segt kvantificeret i tabel 2, hvoraf det fremgar, at arbejdsstyrken
reduceres med 35.000 personer som folge af flere i orlov. Der sker ikke et helt tilsvaren-

7.1 forhold til den tidligere presenterede teoretiske model svarer de gjorte antagelser til, at U, Ug hver har
vaerdien -0,1. U funktionen er defineret sdledes, at kun de aktiverede langtidsledige, som ikke af sig selv for-
ventes at finde arbejde, har betydning for strukturledighedens sterrelse, Koefficienten pa -0,1 skal sdledes
ses 1 forhold til disse aktiverede langtidsledige.
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Tabel 2. De isolerede langsigtede makrookonomiske virkninger af centrale defe af So-
cialkommissionens forslag set i forhold til grundbelobet, gennemsnit pr. ar.

Strukturelle Flerepd  Ogetgodt- @gede off. Ovrige  Det samlede

JEndring i effekters) orlov gorelse  realudgifter dele af forslag
f‘orslag(bJ
Timelen (pet.) -6,1 22 0.3 0.9 1,0 =37

1000 fuldtidspersoner

Arbejdsstyrke 3 =35 0 0 13 -19

Antal beskafligede 68 -28 0 1 20 61

Antal ledige -65 -7} 0 -1 -7 -79
Mia. kr.

Off. budgetsaldo 17.4 -5,7 -4,7 -3,1 0.3 1.6

Betalingshalance 12,2 -4.4 -4.2 -4.4 0.1 -0,7

Anm.: Langt sigt er her defineret som dr 11-20 efter gennemforelse af forslagene. Offentlig budgetsaldo og betalingsbalan-
ce erangiveti 1993-kr. ved deflatering med BFI-deflatoren. Negative tal angiver en forvemming.

Noter: (@) Angiver den antagne isolerede virkning pd stokturledigheden af den foresliede epede aktiverings-, efteruddan-
nelses- og revalideringsindsats. (%) Omfatter iszr virkningen af forslaget om beskafligelse pd sarlige vilkdrn, den forestiede
ydelsesreform og lentilskud til virksomhedeme 1 forbindelse med ansztielse af langtidsledige. Det bemierkes, at der i tabel-
len regnes i fuldtidspersoner, og at beskacRigede pd seerlige vilkdr er omregnet 1il fuldtidspersoner med en produktivitet sva-
rende til arbejdsmarkedet som helhed. Arbejdsstyrken eges som falge af, at forslaget forudsaetes at medfiore, at der bliver
faeree fortidspensionister. (€) 1 SMEC er der ikke fuldstendig crowding out af arbejdsstyrkexndringer. Modellen har den
egenskab, at arbejdslasheds procenten ikke pdvirkes afarbejdsstyrkezndringer.

Kifde: Socialkommissionens sekretariat (1993).

de fald i beskazftigelsen i modelberegningen primzart som folge af, at i SMEC er det ar-
bejdsleshedsprocenten og ikke den absolutte arbejdsleshed, som er upavirket af arbejds-
styrkezndringer. Reduktionen af arbejdsstyrken forvarrer den offentlige budgetsaldo
med ca. 5,7 mia. kr. pd langt sigt.

Ved vurderingen af @ndringer 1 den offentlige budgetsaldo skal der generelt tages
betragtning, at saldoen er pavirket af &ndringer i rentebetalingerne, nér storrelsen af den
offentlige gld ®ndres. En @&ndring i udlandsgzlden pavirker ligeledes den private sek-
tors rentebetalinger, hvilket pavirker den skattepligtige indkomst og dermed skatteind-
tagterne.

Den forudsatte ogede godtgerelse til personer pa orlov ses at belaste den offentlige
sektor med ca. 4,7 mia. kr. pa lang sigt. Det er her bemarkelsesvaerdigt, at budgetsaldo-
en pavirkes mere ugunstigt af nedgangen i arbejdsstyrken end det forhold, at orlovsper-
sonerne far betydelig hejere godtgerelse i folge Socialkommissionens forslag i forhold
til de nuverende regler.

Samlet indebarer de gjorte antagelser om effekten af aktiverings- og efteruddannel-
sesindsatsen, at Socialkommissionens forslagspakke stort set er selvfinansierende pé
langt sigt. Den strukturelle ledighed skennes reduceret vasentligt.



STRUKTURLEDIGHED QG STRUKTURPOLITIK 253

6. Konklusion

[ artiklens forste del blev der redegjort for de teoretiske drsager til, at der opstér struk-
turel ledighed. Hovedirsagen synes at vare, at lzengere tids ledighed kan marginalisere
ledige pd arbejdsmarkedet, sd de bliver fastliste i ledighed. Analyser af udviklingen pa
det danske arbejdsmarked bekraefter en tendens til, at en stadig storre del af arbejdsstyr-
ken bliver fastlast 1 ledighed.

For at vende denne udvikling kreeves en mere effektiv arbejdsmarkedspolitik rettet
mod personer, der er truet af marginalisering, og mod de allerede marginaliserede. Kra-
vet til omfanget af denne indsats vil blive reduceret, hvis der samtidigt fores en beskzfti-
gelsesfremmende akonomisk politik.

Der er ringe empirisk viden om effekten af en strukturreform med en forbedret akti-
veringsindsats og en forsterket efteruddannelsesindsats. Beregningerne af effekten af
Socialkommissionens forslag til en ydelses- og aktiveringsreform viser, at hvis der er en
merbeskeftigelseseffekt pd 10 pct. af aktiveringsindsatsen og en tilsvarende langsigts
merbeskefugelsesellekt af efieruddannelse, vil selv en omfattende satsning pa aktive-
ring og efteruddannelse vare stort set selvfinansierende for det offentlige pa langt sigt

og samtidig reducere den strukturelle ledighed veesentligt.
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6. Konklusion

[ artiklens forste del blev der redegjort for de teoretiske drsager til, at der opstér struk-
turel ledighed. Hovedirsagen synes at vare, at lzengere tids ledighed kan marginalisere
ledige pd arbejdsmarkedet, sd de bliver fastliste i ledighed. Analyser af udviklingen pa
det danske arbejdsmarked bekraefter en tendens til, at en stadig storre del af arbejdsstyr-
ken bliver fastlast 1 ledighed.

For at vende denne udvikling kreeves en mere effektiv arbejdsmarkedspolitik rettet
mod personer, der er truet af marginalisering, og mod de allerede marginaliserede. Kra-
vet til omfanget af denne indsats vil blive reduceret, hvis der samtidigt fores en beskzfti-
gelsesfremmende akonomisk politik.

Der er ringe empirisk viden om effekten af en strukturreform med en forbedret akti-
veringsindsats og en forsterket efteruddannelsesindsats. Beregningerne af effekten af
Socialkommissionens forslag til en ydelses- og aktiveringsreform viser, at hvis der er en
merbeskeftigelseseffekt pd 10 pct. af aktiveringsindsatsen og en tilsvarende langsigts
merbeskefugelsesellekt af efieruddannelse, vil selv en omfattende satsning pa aktive-
ring og efteruddannelse vare stort set selvfinansierende for det offentlige pa langt sigt

og samtidig reducere den strukturelle ledighed veesentligt.
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