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1. Indledning

Aktiv arbejdsmarkedspolitik er en vigtig brik
1 den danske arbejdsmarkedspolitk og har
veeret det 1 efterhinden mange ar. Aktiv ar-
bejdsmarkedspolitik benyttes som en samlet
betegnelse for den lange rakke politiktiltag,
der har til formal direkte at pavirke den pro-
ces. der leder til at en ledig person kommer 1
besk®ftigelse. I modsatning hertil star passiv
arbejdsmarkedspolitik. som dzkker over ind-
komsterstattende ydelser. der blot har il for-
mal at sikre forsergelsen af de ledige. Den
aktive arbejdsmarkedspolitik indeholder en
lang razkke elementer 1 form af en bred vifte
af aktiverings-instrumenter, sp@ndende fra
jobtraning 1 private virksomheder over for-
skellige uddannelsestilbud til s@rhgt tilrette-
lagte aktiveringsforlgb. Desuden er hjzlp tl
jobsegning og en effektiv arbejdsformidling
ogsa elementer 1 den aktve arbejdsmar-
kedspolitik.

I international sammenh@ng har Danmark en
fremtradende placenng 1 anvendelsen af ak-
tiv arbejdsmarkedspolitik. I en ny opgorelse
fra OECD fremgar det, at de tre OECD-lan-
de, som i 2000 brugte den stgrste andel af
BNP pid aktiv arbejdsmarkedspolitik, var
Danmark, Irland og Holland, som alle brugte
godt 1,5 % af BNP (se Martin og Grubb
(2001)). Baseret pa denne opgorelse kan ud-
giften til den aktive arbejdsmarkedspolitik
saledes fastsattes til ca. 20 mia. kr. i 2000.

Dette tal kan naturligvis diskuteres, men det
giver dog en indikation af, at den aktive ar-
bejdsmarkeds-politik er sardeles udgifts-
krevende.

Den fremtreedende placering, som den aktive
arbejdsmarkedspolitik har faet i det danske
velferdssystem, er resultatet af en l@ngere-
varende udvikling, hvor der er sket et skift fra
en passiv forsprgelsespolitik over til en mere
aktiv beskaftigelsespolitik. Baggrunden for
denne udvikling i den danske velfardspolitik
var den hgje og vedvarende arbejdslgshed fra
1974 og frem til 1994, som medforte at et sti-
gende antal personer modtog overfgrsels-
indkomster. Rent politisk har den danske ar-
bejdsmarkedspolitik varet underlagt den be-
grensning, at det var politisk uacceptabelt at
senke lgnningerne eller dagpengene og kon-
tanthjzlpen, primart begrundet ud fra et ¢n-
ske om at undga de fordelingsmassige kon-
sekvenser af lavere Ign eller overfgrselsind-
komst. I stedet er der blevet indfgrt et »ret-
og-pligt« princip med aktivering som den
vasentligste bestanddel (ogsd internationalt
benzvnt som »workfare« eller »mutual obli-
gation«). Det underliggende princip er, at
personer uden beskaftigelse til gengeld for
at modtage overforselsindkomster skal delta-
ge 1 aktiviteter, som hjzlper dem med at ven-
de tilbage til beskaftigelse. Der er en pligt til
at tage imod tilbuddet om aktivering, og hvis
det afslas, sa fjernes samtidig retten til at
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modtage en overfgrselsindkomst (dette er
dog ikke altid tilfzldet i praksis). Aktivering
medvirker til at gge incitamentet for den le-
dige til hurtigere at finde ordiner beskeafti-
gelse, udggr en effektiv test af rddighed, samt
indebarer en mulighed for opkvalificering.
Selve aktiveringen har vundet bred politisk
tilslutning, og reformerne af arbejds-mar-
keds- og sociallovgivningen i 1990erne er ty-
pisk blevet vedtaget af brede flertal i Folke-
tinget og er blevet til i samarbejde med ar-
bejdsmarkedets parter.

Den nuva@rende aktive arbejdsmarkedspolitik
er primart blevet indfgrt op gennem 1990er-
ne, selv om man allerede i slutningen af
1970erne indfgrte en lov om arbejdstilbud til
forsikrede langtidsledige. Aktivering fik en
endnu mere fremtre&dende rolle med tiltree-
delsen af den socialdemokratisk ledede rege-
ring i 1993, blandt andet med gennemfgrel-
sen fra 1994 af bade Arbejdsmarkedsrefor-
men og Lov om kommunal aktivering (for-
lgberen for Lov om aktiv socialpolitik). En
rekke justeringer op gennem 1990erne har
fort til en yderligere fokusering pa anvendel-
sen af aktivering, sdledes at politikken i dag
er kendetegnet ved en »ret-og-pligt« aktive-
ring for bade forsikrede ledige og kontant-
hjzlpsmodtagere.

I lyset af den meget udbredte anvendelse af
aktiv arbejdsmarkedspolitik som middel tl at
bekampe arbejdslgsheden, bade her i Dan-
mark og i mange andre lande, er det meget
relevant at se pa de forskningsmassige eva-
lueringer, som findes af den aktive arbejds-
markedspolitik. Hovedformalet hermed er
selvsagt at fa viden om, hvorvidt den aktive
arbejdsmarkedspolitik har virket efter hen-
sigten. Ogsd mange andre lande har i storre
eller mindre grad brugt aktv arbejdsmar-
kedspolitik til at bekempe arbejdslgsheden
med, og det kan derfor vare relevant at se pd
deres erfaringer, her fgrst og fremmest maske
vores umiddelbare nabolande, Norge og Sve-
rige (en rekke nyere oversigter er givet af

Heckman et al. (1999). Martin og Grubb
(2001) og Calmfors et al. (2002)).

I denne artikel diskuteres virkningerne af den
aktive arbejdsmarkedspolitik og der treekkes
pi den forskningsbaserede viden der findes
bidde om Danmark og om andre lande. [ neste
afsnit gives der en kort oversigt over de muli-
ge effekter, som den aktive arbejdsmarkedspo-
litik kan formodes at have. Dernast diskuteres
nogle empiriske aspekter af den aktive ar-
bejdsmarkedspolitik, specielt med henblik pé
de metodiske problemer der er forbundet med
at lave evalueringer af aktiv arbejdsmar-
kedspolitik, ikke mindst i Danmark. Der foku-
seres endvidere pd nogle mere specifikke
aspekter af den aktive arbejdsmarkedspolitik,
nemlig motivationseffekter, bek@mpelse af
ungdomsarbejdslgshed og den aktive social-
politik rettet mod ikke-forsikrede ledige. En-
delig afsluttes artiklen med nogle overvejelser
over om den aktive arbejdsmarkedspolitik har
varet en succes eller ej.

2. De teoretiske virkninger af den
aktive arbejdsmarkedspolitik

Aktiv arbejdsmarkedspolitik kan have en
rekke forskellige virkninger pa arbejdsmar-
kedet. Beskftigelsen, arbejdslgsheden og
lgndannelsen kan hver is@r pavirkes gennem
flere forskellige mekanismer. Det er muligt at
opstille en overordnet teoretisk model, inden
for hvilken disse virkninger kan analyseres
(se Calmfors et al. (2002) for en glimrende
gennemgang af denne teoretiske model).
Dette muligggr teoretiske analyser af de en-
kelte elementer af en aktiv arbejdsmar-
kedspolitik, og den overordnede model er
endvidere opbygget, sdledes at den giver mu-
lighed for at benytte de fleste moderne ar-
bejdsmarkedsteorier som grundlag for analy-
serne, herunder bl.a. sggeteori, forhandlings-
teori, matchingteori, »efficiency wage«-teori,
etc.

Det vil fore for vidt her at redeggre detaljeret
for de forventede teoretiske virkninger af de




enkelte elementer inden for denne model-
ramme, men det er vard kort at betragte det
ofte erkl@rede mil med den aktive arbejds-
markedspolitik om at opkvalificere de ledige,
saledes at de opnar en hgjere produktivitet og
dermed nemmere kan finde beskeftigelse.
Imidlertid giver den teoretiske model ikke en
entydig forventet effekt af denne opkvalifice-
ring, idet der kan vare effekter bide pa ar-
bejdsmarkedets efterspgrgsels- og udbudssi-
de, hvor de sidstnavnte optreder via @ndrin-
ger 1 jobsggernes reservationslgn. Der kan
oven 1 kebet vare tale om, at aktivering kan
give anledning til en illusionseffekt, som be-
stdr i. at den aktiverede selv fgler sig opkva-
lificeret — uden reelt at vaere det - og derfor
enten haver sin reservationslgn og/eller ind-
snavrer spge-omradet.’ Hvis der siledes er
uoverensstemmelse mellem de potentielle ar-
bejdsgiveres opfattelse af aktiveringens op-
kvali-ficerende effekt og den aktiveredes
egen opfattelse, sa kan det fore til, at den le-
dige faktisk far forlanget sin ledighedsperio-
de som folge af aktiveringen.

Lad os ogsa betragte en anden dimension af
virkningerne af aktiv arbejdsmarkedspolitik,
nemlig tidspunktet for effekten. Vi kan po-
tentielt forvente at finde effekter af aktivering
i tre omgange: For aktiveringen finder sted
kan der vare en motivationseffekt, som be-
star i, at information om forestdende aktive-
ring far nogle personer til at forlade arbejds-
lpshed, enten fordi de finder et job eller fordi
de foler sig presset til at forlade arbejdsstyr-
ken. Denne effekt kan naturligvis ogsa virke
modsat, nemlig for personer som gerne vil i
aktivering. Under aktivering kan der vare en
fastholdelseseffekt, som bestar i, at personer
i aktivering sgger mindre aktivt end de ville
have gjort, hvis de ikke havde vearet i aktive-
ring. Denne effekt kan naturligvis ogsa vare
modsat, som man for eksempel haber pa i
forbindelse med jobspgningskurser. Efter
endt aktivering er der si potentielt en decide-
ret aktiveringseffekt, som fremkommer ved,
at den aktiverede har opnaet bedre kvalifika-
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tioner og/eller har faet udvidet sin kontaktfla-
de til arbejdsmarkedet. Uheldigvis kan der
ogsd vaere en modsatrettet effekt, som kan
fremkomme pa flere mader: aktivering kan
virke stigmatiserende, hvorfor arbejdsgivere
hellere vil ans®tte ikke-aktiverede arbejds-
lgse, eller aktivering kan give anledning til
den ovenfor beskrevne illusionseffekt.

I en raekke tilfelde vil en ren teoretisk analy-
se ikke kunne give et entydigt svar pa hvilken
effekt, man kan forvente af en given foran-
staltning. Der kan vare forventede teoretiske
effekter. som traekker i hver sin retning. Om
den ene eller anden effekt dominerer, er 1 sid-
ste ende et empirisk spgrgsmal. Dette galder
i serdeleshed sporgsmilet om nettoeffekten
pa beskaftigelsen.

3. Empiriske aspekter af den aktive
arbejdsmarkedspolitik

Nar virkningerne af den aktive arbejdsmar-
kedspolitik eller dens enkelte elementer skal
vurderes, sa kan dette gores péa to forskellige
niveauer: det mikrogkonomiske niveau og
det makrogkonomiske niveau. Mikrogkono-
miske studier forsgger at male effekten pa de
individuelle deltagere (typisk pa deres efter-
fplgende beskaftigelsessandsynlighed eller
1gn). De mikropkonomiske studier af de indi-
viduelle effekter inddrager kun deltagerne og
forspger ikke at finde effekterne pa ikke-del-
tagere. Sadanne generelle ligevaegtseffekter
kan kun analyseres i makrogkonomiske stu-
dier, hvor man eksempelvis kan analysere ef-
fekterne pa den aggregerede beskaftigelse
og arbejdslgshed. Dette indebarer, at man
ogsa tager hgjde for dodvegtstab, substituti-
ons- og fortreengningseffekter.

Groft sagt kan det siges, at hvis man ikke er
i stand til at finde positive effekter af aktive-
ring pa mikroniveau, sd kan man heller ikke
forvente at finde det pd makroniveau. Selv-
fplgelig er der enkelte undtagelser fra dette,
hvor en bestemt form for aktiv arbejdsmar-
kedspolitik godt kan have negative effekter
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pd deltagerne samtidig med at den har positi-
ve effekter pa ikke-deltagerne. Et muligt ek-
sempel pa dette kan vere aktiveringsforan-
staltninger med kraftige fastholdelseseffek-
ter, hvor deltagerne ophgrer med at sgge efter
job, mens de deltager i aktiveringen, hvilket
betyder, at ikke-deltagerne far nemmere ved
at finde et job, da der er ferre potentielle
medansggere. I en dansk sammenhang fin-
des der nasten udelukkende kun undersggel-
ser pa mikroniveauet.

Det helt centrale spgrgsmal i mikrogkonomi-
ske evalueringer af aktiv arbejdsmarkedspoli-
tik er at finde effekten af deltagelse for de
personer, som har deltaget i eksempelvis en
aktiveringsforanstaltning. Men dette volder
typisk ganske betydelige metodeproblemer,
idet vi grundl®ggende gnsker at mile, hvil-
ken effekt det har pa deltagerne i forhold til
den hypotetiske situation, at de ikke havde
deltaget. Vi gnsker altsa at méle forskellen i
resultat ved deltagelse og ikke-deltagelse for
de personer, som deltager i foranstaltningen.
Problemet med dette er, at vi aldrig observe-
rer de samme personer bade med og uden
deltagelse. Vi observerer kun resultatet af at
deltage, men ikke hvad resultatet ville have
veeret, hvis deltagerne ikke havde deltaget. Vi
kan altsd ikke umiddelbart isolere effekten af
deltagelse, som vi egentligt gnsker. En direk-
te sammenligning af resultatet for deltagere
og ikke-deltagere vil naturligvis ikke give et
korrekt billede af de eventuelle effekzer, idet
det langtfra er sikkert, at de to grupper ville
have fiet samme resultat uden aktivering.
Den gruppe, der deltager, er typisk udvalgt
pa basis af bestemte karakteristika, som ofte
vil vaere korrelerede med de egenskaber, som
har betydning for den efterfplgende beskaf-
tigelsessandsynlighed. Der opstir derfor det
velkendte selektionsproblem, nemlig at det
ikke er tilfeldigt, hvem der deltager i en gi-
ven foranstaltning. Dette problem har veret
genstand for en intensiv metodeudvikling in-
den for gkonometrien og evalueringsforsk-
ningen. Den nemmeste mdde er naturligvis at

finde en gruppe ledige med samme forud-
gdende arbejdsmarkedshistorie som de akti-
verede, men som ikke aktiveres, og bruge
denne gruppe som sammenlignings- eller
kontrolgruppe. Dette er ikke si svert i en
verden, hvor den aktive arbejdsmarkedspoli-
tik spiller en lille rolle, men i Danmark vil en
sadan gruppe uvegerligt vaere karakteriseret
ved, at de i vid udstrekning finder job; det er
netop derfor de ikke aktiveres. De er saledes
ikke anvendelige som sammenligningsgrund-
lag. I stedet er der behov for at benytte mere
avancerede gkonometriske teknikker og for-
skellige forudsztninger for at lgse evalue-
ringsproblemet.

Der findes en rzkke nyere danske under-
spgelser, som analyserer effekten af forskel-
lige former for aktiv arbejdsmarkedspolitik
pa den individuelle beskazftigelsessituation,
baseret pa varigheds-analyser af ledigheds-
perioder. I det fglgende gives der en meget
kort opsummering af hovedresultaterne fra
disse undersggelser. Der er ikke tale om en
fuldstendig oversigt over danske evaluerin-
ger af aktiveringseffekter, men en przsentati-
on af nogle udvalgte undersggelser som har
benyttet »state-of-the-art« metoder. I de ef-
terfplgende afsnit uddybes nogle mere speci-
fikke aspekter af den aktive arbejdsmar-
kedspolitik.

Bide Arbejdsministeriet (2000) og Rosholm
(1994, 1998) paviser kraftige fastholdelsesef-
fekter under aktivering af forsikrede ledige.
Den egentlige aktiveringseffekt efter aktive-
ringens afslutning afhanger af typen af akti-
vering. Rosholm (1994, 1998) viser, at de ef-
terfplgende effekter af is@r privat, men ogsé
offentlig jobtreening som oftest er positive,
om end meget sma. De fleste personer, som
finder job som fglge af deltagelse i job-
trening, gor det, fordi de bliver ansat pa or-
din@re vilkdr pd jobtreningspladsen. Endvi-
dere finder Rosholm og Skipper (2002),
blandt andet ved anvendelse af matching-tek-
nikker pa eksperimentelle data, at nettoeffek-




ten af deltagelse 1 AMU-kurser for ledige er
en forogelse af den efterfolgende ledighed.

4. Motivationseffekter

En af de effekter af den aktive arbejdsmar-
kedspolitik. som der forst for nyligt er blevet
sal fokus pd. er den sikaldte motivationsef-
fekt. Denne effekt bestar i, at udsigten til at
skulle deltage 1 aktivering inden for en ner
fremtid vil fi den ledige til at pge sin jobspg-
ningsintensitet for at undgé at blive aktiveret.
Der er altsé tale om cn effekt, som indtrader
for. den ledige faktisk er blevet aktiveret. Her
spiller den aktive arbejdsmarkedspolitik nar-
mest en strategisk rolle ved at virke som et
middel 1l at forebygge eller mindske eventu-
elle »moral hazard«-problemer. Disse kan
opsta i en situation, hvor det er relativt at-
traktivt at vere pa dagpenge. fordi dagpenge-
belebet er relativt hgjt i forhold til indkom-
sten som beskaftiget og fordi de ledige sat-
ter pris pa den ekstra fritid, som de har som
ledige (sammenlignet med at vare i job eller
1 aktivering). De ledige vil derfor have en re-
lativ lav jobsggningsintensitet. men ved at
stille krav om deltagelse i aktivering som be-
tingelse for fortsat at kunne modtage dagpen-
ge kan man pavirke deres jobsepgeadferd.
Deltagelse i aktivering vil saledes betyde. at
de far mindre fritd, og hvis de oven i kgbet
ikke finder indholdet i aktiveringen sarligt
interessant eller opkvalificerende, sa vil de i
stedet foretraekke at spge mere intensivt efter
et ordinart job ved udsigten til at skulle del-
tage 1 aktivering.

Bade Arbejdsministeriet (2000) og is@r Ge-
erdsen (2002) paviser betydelige motivati-
onseffekter af aktivering. Overgangsraten fra
ledighed til beskaftigelse vokser kraftigt op
til tudspunktet, hvor aktiveringspligten ind-
traeder (aktivperiodens start). Aktivperiodens
start blev gradvist fremrykket op igennem
sidste halvdel af 1990erne, og denne frem-
rykning er blevet benyttet til at identificere
motivationseffekten af aktiveringen. Geerd-
sen (2002) har benyttet sine estimationsresul-

tater til at udregne afgangsraten for en gen-
nemsnitsperson og finder derved. at motivati-
onseffekten for selve aktivperiodens start
medforer en stigning i afgangsraten pa ca. 30
procent, og at effekten fortsatter ind i selve
aktivperioden, hvor den topper med en for-
dobling af afgangsraten umiddelbart inden
det tidspunkt, hvor alle personer mé forven-
tes at have modtaget besked om en kommen-
de aktivering. Der er altsé saledes tale om en
ganske kraftig motivationseffekt som fglge af
aktiveringen i den aktive arbejdsmarkedspo-
litik.

Rged. Jensen og Thoursie (2002) finder i en
analyse af norske og svenske registerdata, at
der ogsa 1 Sverige eksisterer ganske kraftige
motivationseffekter i forbindelse med den
aktive arbejdsmarkedspolitik. Sverige er ken-
detegnet ved at have en generel graense pa 60
uger for modtagelse af arbejdslgshedsdag-
penge. Derefter kreeves der deltagelse i akti-
vering for fortsat at kunne modtage ydelser.
Det er saledes muligt at underspge, hvorvidt
kravet om aktivering efter de 60 ugers ar-
bejdslgshed har en effekt pa de lediges over-
gang til beskaftigelse. I analysen finder de
en ganske markant effekt, som giver en 50
procents stigning i overgangsraten i mane-
derne umiddelbart inden kravet om deltagel-
se i aktivering. En tilsvarende effekt findes
ikke for Norge, hvilket i al vasentlighed kan
tilskrives det faktum, at grensen for udlgb af
dagpengerettigheder indtrader langt senere i
Norge.

Tilsvarende motivationseffekter er ogsia fun-
det 1 undersggelser fra andre lande (se f.eks.
Black et al. (2002) og oversigten af Martin og
Grubb (2001)). Der er saledes tale om et klart
og tydeligt empirisk resultat, som gir igen i
en lang razkke undersggelser. Det forekom-
mer derfor rimeligt sikkert at fastsla, at aktiv
arbejdsmarkedspolitik med krav om deltagel-
se i aktiverings-foranstaltninger medfgrer en
motivationseffekt, der indtreder i perioden
inden selve deltagelsen. Det er endvidere




vigtigt at vere opmarksom pa, som papeget
af Martin og Grubb (2001), at en rekke stu-
dier finder, at denne motivationseffekt har en
stgrrelse, som overstiger den direkte effekt af
den faktiske deltagelse i aktiveringsprogram-
met. Evalueringer af aktiv arbejdsmarkeds-
politik, som kun analyserer de effekter, der
folger efter den faktiske deltagelse, lider der-
med potentielt af den svaghed, at de overser
den mest effektive komponent af politikken,
nemlig motivationseffekten.

5. Bek@mpelse af
ungdomsarbejdslgsheden

Ungdomsarbejdslgsheden har tiltrukket sig
speciel opmarksomhed, bade politisk og
forskningsmassigt. Dette har medfgrt, at der
i mange lande er gennemfgrt specielle ung-
domstiltag med det formal at beke&mpe ung-
domsarbejdslgsheden. Der findes derfor ogsé
en lang rekke evalueringer af disse specielle
ungdomstiltag, og det overordnede billede
fra disse evalueringer er ganske dystert.
Langt de fleste studier giver den skuffende
konklusion, at de specielle tiltag ikke er ef-
fektive (se Heckman et al. (1999) og Martin
og Grubb (2001)). Der findes dog blandt de
mange evalueringer ogsa enkelte, som nar
frem til positive resultater.

Pa makroniveau har Danmark klaret sig over-
ordentligt godt i sammenligning med andre
OECD-lande. Siden 1994 er den danske ung-
domsarbejdslgshed, mélt ved ledighedspro-
centen for de 16-24-arige, faldet kraftigt, og
mest bemearkelsesvaerdigt er det, at den er
faldet kraftigere end den generelle arbejds-
lgshed, sdledes at den i perioden siden 1994
har ligget under den samlede ledighedspro-
cent, hvor den tidligere 1d over denne, og ved
indgangen til 2002 endda er betragteligt lave-
re end den samlede ledighedsprocent. Det
eneste andet OECD-land, som har oplevet et
tilsvarende fald i ungdomsarbejdslgsheden,
er Holland. En mulig forklaring pa den dan-
ske udvikling kan vere den sikaldte »unge-
indsats«, som blev gennemfgrt i 1996. Det er

dog klart, at det ikke kan vare hele forklarin-
gen, da udviklingen som nzvnt startede alle-
rede i 1994. Ungeindsatsen var rettet mod ar-
bejdslgse unge under 25 ar uden kompeten-
cegivende erhvervsuddannelse. Efter 6 mane-
ders ledighed stilles der krav om deltagelse i
et specielt tilrettelagt uddannelsesforlgb pa
18 maneder, hvilket samtidigt medforer en
reduktion pa 50 procent i dagpengene. Der er
dermed et kraftigt incitament indbygget i
ordningen til at finde ordin@r beskftigelse.
Afslas kravet om deltagelse i uddannelse,
medfgrer det en sanktion i form af tab af ret-
ten til dagpenge.

Effekterne af denne ordning er analyseret af
Jensen, Rosholm og Svarer (2003), som har
set pa tre forskellige typer effekter: motivati-
onseffekten, den direkte effekt og sanktions-
effekten. Baggrunden for evalueringen af un-
geindsatsen er, at den blev indfgrt gradvist,
saledes at der opstod en quasi-eksperimentel
situation, hvor det er muligt at benytte de un-
ge, som fgrst pa et senere tidspunkt blev om-
fattet af ordningen, som en kontrolgruppe.
Der er en r&kke specielle forhold, som gor, at
det ikke er muligt umiddelbart at vurdere ef-
fekterne af indfgrelsen af ordningen, idet der
er en s@rdeles kraftig s®sonvariation i1 over-
gangen fra arbejdslgshed til uddannelse og
samtidigt blev ordningen indfort 1 en periode,
hvor der skete en kraftig forbedring af kon-
junkturforholdene. Effekterne er derfor ana-
lyseret ved hj®lp af en omhyggeligt specifi-
ceret pkonometrisk varighedsmodel.

Hovedresultatet af analysen er, at overgangs-
raten fra arbejdslpshed til uddannelse forgges
signifikant som folge af ungeindsatsen. Dette
sker hovedsageligt som fglge af en direkte ef-
fekt og i mindre omfang som fglge af en
sanktionseffekt. Disse effekter er pavist efter,
at der er korrigeret for den meget sterke
s@sonvariation i overgangsraten fra arbejds-
Igshed til uddannelse. Vi finder ogsa lidt sva-
gere effekter pd overgangsraten fra arbejds-
lgshed til beskaftigelse. Derimod er der ikke




for ungeindsatsen fundet tegn pd nogen moti-
vationseffekt. Der er altsd tale om, at unge-
indsatsen i det mindste har varet en delvis
succes. Vi har dog kun varet i stand til at eva-
luere kortsigtseffekterne af ungeindsatsen, og
resultaterne skal derfor tages med det forbe-
hold, at der pa lang sigt kan vare andre mu-
lige effekter. Hvis effekten blot har varet, at
de unge ledige i stedet for »waiting on the
dole« nu er »waiting in the classroome, sé er
der ikke ngdvendigvis opnéet nogen forbed-
ring af deres situation. Imidlertid ma det for-
ventes, at eventuelle skadelige langsigtsvirk-
ninger af arbejdslgsheden formindskes for de
unge ved, at de ikke l®ngere er arbejdslgse
men under uddannelse.

I Storbritannien har man i 1998 gennemfeort
en meget tilsvarende ordning, New Deal for
Young People. Her er der ogsé tale om, at un-
ge ledige mellem 18 og 24 ar efter 6 mane-
ders ledighed far tilbudt en rekke muligheder
i form af intensiv hjzlp til jobsggning, subsi-
dieret beskzftigelse og uddannelse. Van Ree-
nen (2001) finder 1 en evaluering af denne
ordning. at unge mand har faet forgget deres
sandsynlighed for at finde job med ca. 20
procent. Den forpgede jobsandsynlighed
medregner dog ogsa den subsidierede be-
skaftigelse, der er oprettet som en del af ord-
ningen. Selve evalueringen er foretaget ved
at bruge gruppen af 25-29-drige som sam-
menligningsgruppe for de 18-24-drige, der er
omfattet af ordningen, og den er dermed ba-
seret pa et par kritiske foruds@tninger, nem-
lig at de to aldersgrupper pavirkes pd samme
made af den generelle makro-gkonomiske
udvikling og at der ikke foregar nogen sub-
stitution mellem de to aldersgrupper, saledes
at de 18-24-drige far jobs., som ellers ville
vare blevet besat med 25-29-arige.

Selv om det generelle billede er praeget af
mange negative evalueringsresultater, sa er
der dog ogsa enkelte eksempler pa specielle
ungdomstiltag, som har ledt til positive resul-
tater. Her kan den danske aktive arbejdsmar-

kedspolitik sdledes prasentere en af sine suc-
ceshistorier i form af ungeindsatsen.

6. Aktiv socialpolitik

I Danmark har man tilrettelagt politikken
over for de ledige i et to-strenget system, be-
stdende af den aktive arbejdsmarkedspolitik
over for de forsikrede ledige og den aktive
socialpolitik over de ikke-forsikrede ledige
og andre kontanthjzlpsmodtagere. Hovedar-
sagen til denne opdeling har varet a-kasse-
systemet, hvor arbejdstagerne har kunnet
valge frivilligt om de ville vaere medlem af
en a-kasse eller ej. Der har sdledes varet tale
om, at relativt ens personer (ikke-forsikrede
ledige med ledighed som det eneste problem
og forsikrede ledige) er blevet behandlet gan-
ske forskelligt 1 to forskellige systemer. Den
aktive arbejdsmarkedspolitik har varet orga-
niseret forholdsvist centralt og gennemfort
via Arbejdsformidlingen, mens den aktive
socialpolitik har varet organiseret decentralt
af kommunerne. Hovedparten af evaluerin-
gerne af den danske aktive arbejdsmarkeds-
poliik har varet foretaget med udgangs-
punkt i de forsikrede ledige, mens den aktive
socialpolitik ikke i samme omfang har varet
genstand for evalueringer af beskaftigelses-
effekterne.

Bolvig, Jensen og Rosholm (2001, 2002) har
dog evalueret effekterne af aktiveringsindsat-
sen over for kontanthjelpsmodtagere i Arhus
Kommune. Effekterne er primart blevet malt
ved at undersgge, hvorledes de forskellige
aktiveringsindsatser pavirker deltagerne til at
finde ordin@r beskaftigelse. Den anvendte
metode har givet mulighed for at foretage en
meget pracis bestemmelse af effekterne bade
under og efter aktiveringen. Resultaterne af
denne analyse udger et verdifuldt supple-
ment til de eksisterende undersggelser af den
aktive arbejdsmarkedspolitik.

Resultaterne af analyserne viser, at der i
Arhus Kommune er store forskelle pi effek-
terne af de forskellige typer af aktiverings-




indsatser. Overordnet ma det konkluderes, at
aktiveringsforanstaltningerne generelt har
yderst beskedne beskeftigelseseffekter, og
generelt giver erhvervsmassige aktiverings-
indsatser bedre resultater end uddannelses-
massige aktiveringsindsatser. Vi finder kraf-
tige fastholdelseseffekter for stort set alle ak-
tiveringsindsatser, og resultaterne viser end-
videre, at fastholdelseseffekterne tilsynela-
dende er stgrst for aktivering med uddannel-
sesindhold, hvor der ikke er nogen egentlig
kontakt til arbejdsmarkedet, mens de er
mindst for jobtr&ning. Det bemarkes sle-
des, at tidlig aktivering derfor kan vare pro-
blematisk, idet man herved risikerer at fast-
holde personer i ledighed eller pa kontant-
hjzlp, hvor de uden en indsats ville have fun-
det et job selv.

Herudover finder vi, at de egentlige aktive-
ringseffekter efter aktiveringens afslutning er
positive for aktivering med et beskaftigelses-
massigt indhold, hvilket hovedsageligt er
jobtrening. Efter at aktiveringen er ophgrt,
har den aktiverede altsa nemmere ved at for-
lade kontanthj®lpssystemet, end han/hun el-
lers ville have haft. Denne effekt reducerer
dermed den efterfplgende tid pa kontant-
hjelp. Hvad angér personer, der har afsluttet
en uddannelsesmassig aktivering, finder vi i
de fleste tilfaelde, at de efterfglgende effekter
som hovedregel er negative, og dermed altsa
bidrager til at forlenge perioden pa kontant-
hjzlp.

Bolvig, Jensen og Rosholm (2002) tager
skridtet videre og forsgger at beregne netro-
effekten pd den forventede varighed i kon-
tanthjelpssystemet af at deltage i aktivering.
Nettoeffekten tager hgjde for, at fastholdel-
seseffekten virker i retning af at forlenge den
samlede varighed, mens selve aktiveringsef-
fekten kan virke i begge retninger. Vi finder,
at kun deltagelse i jobtreening reducerer den
forventede varighed i kontanthjelpssystemet,
mens alle gvrige aktiveringsformer forlenger
den markant. Denne analyse giver ogsd mu-

lighed for at bestemme det optimale aktive-
ringstidspunkt, og resultaterne viser, at det
for mand vil vaere fordelagtigt med en meget
tidlig aktivering i jobtreening. mens det for
kvinder er optimalt at vente til efter ca. 6
méneder pa kontanthjelp og derefter aktive-
re i jobtrening. Arsagen til denne forskel
mellem de optimale aktiveringstidspunkter
for mand og kvinder ligger i forskelle i fast-
holdelseseffekter.

Andre undersggelser (se oversigten over dis-
se 1 Jensen, Larsen og Rosholm (2002)) har
ogsa vist, at den aktive socialpolitik i de se-
neste ar har varet lidet succesfuld 1 forhold
til at bringe de svagt stillede ledige 1 beskaef-
tigelse. Det har vist sig vanskeligt for kom-
munerne at implementere mals@tningen om
ogsa at anbringe ledige med sociale og per-
sonlige problemer i aktiveringsforanstaltnin-
ger, is@r i foranstaltninger som har positive
beskeftigelseseffekter. Herudover er der en
stor andel af kontanthjelpsmodtagerne. som
slet ikke deltager i aktiveringsforanstaltnin-
ger, da kommunerne har vurderet, at det ikke
vil pavirke deres beskaftigelsesmuligheder.

7. Afslutning

Nar det skal vurderes om den aktive arbejds-
markedspolitik har varet en succes 1 Dan-
mark, sa er det svert at give et entydigt svar.
Umiddelbart kunne det ved blot at sammen-
holde udviklingen i arbejdslgsheden siden
1994 med den ggede anvendelse af en aktiv
arbejdsmarkedspolitik forekomme fristende
at konkludere, at den aktive arbejdsmar-
kedspolitik har veret en »soleklar« succes.
Nar man Kigger n@rmere pid de mange un-
dersggelser, der er lavet af effekterne af akti-
vering, sa bliver billedet straks noget mere
slgret. Det er svert at finde meget markante
og entydigt positive effekter af den gennem-
forte politik, si vurderet ud fra den empiriske
forskningsbaserede viden er det maske mest
nerliggende at konkludere, at der har veret
tale om overvejende negative erfaringer med
hensyn til at skaffe de ledige i beskeftigelse




pa det ordinxre arbejdsmarked. Der er dog
enkelte lyspunkter, forst og fremmest virk-
ningerne af ungeindsatsen og de generelle
motivationseffekter.

Kan vi lare noget af Sverige? Sverige har
traditionelt veeret foran Danmark i1 anvendel-
sen al den aktive arbejdsmarkedspolitik. For
nylig har Calmfors et al. (2002) i en oversigt
over de svenske erfaringer med aktiv arbejds-
markedspolitik konkluderet, at det svenske
eksempel fra 1990erne ikke kan anbefales til
efterfolgelse. hvis det primazre mal med ar-
bejdsmarkedspolitikken er at skabe hgj ordi-
nar beskaftigelse. De finder nemlig, at gan-
ske vist har den aktive arbejdsmarkedspolitik
1 Sverige medvirkelt til at reducere den abne
(registrerede) arbejdslgshed, men har samti-
digt ogséd reduceret den ordinzre beskafti-
gelse. De konkluderer, at 1 Sverige har der
vaerel satset for meger pa aktiv arbejdsmar-
kedspolitik, hvilket har medvirket tl at redu-
cere effektiviteten af politikken.

Ogsa norske arbejdsmarkedsforskere (Ra-
aum, Reed og Torp (2002)) har pa baggrund
al den empiriske forskningsbaserede viden
udtrykt skepsis over for den aktive arbejds-
markedspolitiks »lyksaligheder«. Pa bag-
grund af de norske evalueringer mener de
dog ikke, at der er grundlag for at konklude-
re, at Norge har satset for meget pa den akti-
ve arbejdsmarkedspolitik, men omvendt gi-
ver de foreliggende forskningsresultater hel-
ler ikke entydig stotte ul, at indsatsen har vir-
ket efter hensigten i Norge.

Slutteligt bor det n@vnes, at der stort set ikke
findes egentlige cost-benefit-analyser af den
aktive arbejdsmarkedspolitik. Dette beror
selviplgeligt 1 hoj grad pd de metodemassige
problemer, som optrader 1 forbindelse med
at evaluere de beskaftigelsesmassige effek-
ter af den aktive arbejdsmarkedspolitik. Det-
te begreenser mulighederne for at sammenlig-
ne de samfundsekonomiske omkostninger og
tilsvarende gevinster ved de gennemforte ak-

tive arbejdsmarkedstiltag. Det er dog nemt at
indse relevansen af saddanne analyser i lyset
af, at vi betaler 20 mia. kr. uden at fa nogen
synderlig stor beskaftigelsesmassig effekt
ud af det. Dette burde maske fore til overve-
jelser over om vi i Danmark har satset for
meger pa den aktive arbejdsmarkedspolitik.

Noter

1. Det klassiske eksempel er den ufaglarte arbejder,
som tager et stort kerekort, og herefter kun soger
chauffor-jobs. Denne adferd kan sagtens vare
optimal for den enkelte (men er det naturligvis ik-
ke. hvis der virkelig er tale om en illusion), men
den bidrager ikke til at nedbringe den individuel-
le eller samlede ledighed.
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