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1. Indledning

De ekonomiske kriser i 1970’erne resulterer i
en markant gget arbejdsloshed og samtidigt
observeres, hvorledes arbejdsloshedsrisiko-
en er ulige fordelt blandt forskellige grupper
i arbejdsstyrken. Den ulige fordeling giver
sig udslag badeien ulige risiko for at blive le-
dig og i en efterfelgende ulige lzengde af le-
digheden.

For nogle af de hardest belastede ledige er
deres laengerevarende manglende beskaefti-
gelse starten pa en dynamisk proces mod so-
cial nedgang, som til sidst forer til fortids- el-
ler invalidepension. I arbejdsmarkedspoli-
tisk sammenhaeng resulterer laengerevarende
ledighed saledes i tab af arbejdskraft, som
maske pa et senere tidspunkt bliver en man-
gelvare pa arbejdsmarkedet.

Arbejdsmarkedspolitikken i Danmark inde-
holderi 1980’erne en malszetning om indsats
over for seerligt udsatte grupper af ikke-be-
skeeftigede i arbejdsstyrken. Har denne ind-
sats virket over for de 25-59 arige langtidsle-
dige i A-kassesystemet og hvilken arbejds-
markedspolitisk indsats er hensigtsmaessig
over for denne gruppe fremover ?

I denne artikel foretages en vurdering af
de gennemferte arbejdsmarkedspolitiske
foranstaltninger mod langtidsledighed i
1980’erne for de 25-59 arige'. Artiklen ind-
ledes med en praesentation af en reekke gko-

nomiske teorier, der kan bidrage til en for-
klaring af langtidsledighed. Derefter beskri-
ves og vurderes de gennemforte lovinitiati-
ver, hvorpa resultaterne fra en empirisk ana-
lyse af langtidsledigheden praesenteres. Af-
slutningsvis vurderes indsatsen mod lang-
tidsledighed i 1980’erne, og forslag til even-
tuelle forbedringer diskuteres?.

2. Okonomiske teorier til
forklaring af langtidsledighed

Individuel arbejdsmarkedsadfeerd beskrives
og diskuteres i stort omfang inden for den
nyere teoretiske og empiriske arbejdsmar-
kedsekonomi®. Nedenfor preesenteres en
rekke mikroeskonomiske teorier, som kan
forklare eksistensen af langtidsledighed pa
arbejdsmarkedet og give en karakteristik af
de langtidsledige.

Assignmentteorien* forklarer, hvorfor en ar-
bejdssegende placeres i et givet job fremfor i
et andet, og hvorfor netop denne arbejdsse-
gende blandt flere beszetter jobbet. Nar ar-
bejdsleshed defineres som en jobtype, kan
assignmentteorien ogsa forklare eksistensen
af ledighed og heraf folgende langtidsledig-
hed, hvis de ledige fastlases i ledigheden.

Ud fra en antagelse om ikke fuld delelighed
pa hverken arbejdsgiver-eller arbejdstagersi-
de, tilbyder den enkelte virksomhed et unikt
job til besaettelse og star over for en pakke af
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individuelle kvalifikationer hos den enkelte
arbejdsudbyder. En arbejdssegendes beslut-
ningsproblem bestar herefter i at vaelge net-
op det job, som under forudsatning af de
andre arbejdssegendes onsker og karakteri-
stika maksimerer vedkommendes nytte ud-
fra viden eller forventninger om aflennings-
forhold.

Under fuld information kan arbejdslesheds-
tilstanden karakteriseres som et »job« med
den darligste aflenning og med det laveste
krav til de arbejdssegendes kvalifikationer.
Under ufuldkommen information opstar
ogsa ikke-optimale allokeringer som midler-
tidige feenomener pa arbejdsmarkedet. En
ledig er saledes en arbejdssegende som ikke
kan leve op til nogen jobkrav, en arbejdssa-
gende, som er presset ud i ledighed, fordi an-
dre arbejdssegende har bedre kvalifikatio-
ner, eller en arbejdssegende, som opnar den
storste nytte ved at veere ledig. Langtidsledi-
ge karakteriseres herefter som arbejdssegen-
de, der over en lang tidshorisont ikke mat-
cher arbejdsgiverkrav eller vedvarende over-
hales af andre arbejdssegende med bedre
kvalifikationer.

I human capital teorien® betragtes uddan-
nelse som investering i arbejdskraftens pro-
duktionsevne. Uddannelse betaler sig pa in-
dividniveau, nar nutidsveerdien af den tilba-
gediskonterede forskel mellem individets
fremtidige merindteegter som folge af ud-
dannelsen og individets uddannelsesom-
kostninger i alle henseender er positiv. Ved
valg blandt alternative uddannelser, vaelges
uddannelsen med den hojeste positive for-
skel.

Et individs human capital bestar af bade ge-
nerel og specifik human capital. Ved generel
human capital menes almene fardigheder,
som kan benyttes overalt pa arbejdsmarke-
det. Specifik human capital er derimod ori-
enteret direkte mod en bestemt type arbejde

eller arbejdssituation. Traditionelt betragtes
investering i generel human capital som lan-
modtagernes investering i egen fremtidig
indkomst hos uspecificerede arbejdsgivere,
mens specifik human capital betragtes som
arbejdsgivernes investering i fremtidig ind-
komst, idet lanmodtagerne ikke kan anvende
de oplerte specifikke ferdigheder hos andre
arbejdsgivere. Denne sondring er dog ikke
klar 1 praksis, hvor flere arbejdsgivere udby-
der tilnzermelsesvis ens jobs.

Human capital degenererer, nar den ikke
bruges aktivt. Den specifikke human capital
er mest felsom og den generelle human capi-
tal degenererer forst efter laengere tids ledig-
hed. Nar en ledig vender tilbage til arbejds-
markedet generhverves den tabte specifikke
human capital eller en ny erhverves, hvoref-
ter sporene efter langtidsledigheden forsvin-
der helt eller delvist over tid.

Sogeteorien® kan forklare, hvorfor en ar-
bejdssegende bevidst kan veere leenge om at
vaelge det rigtige job, og hvordan segeinten-
siteten og den hastighed, hvormed den ar-
bejdssogende stilles over for jobtilbud, kan
skabe langtidsledighed.

Segning pa arbejdsmarkedet opstar som fol-
ge af heterogenitet i arbejdsgivernes lontil-
bud over for arbejdsudbyderne. De arbejds-
sogende foretager en omkostningskraevende
segning efter et (bedre) job under hensynta-
gen til sogeomkostning, segegevinst, jobtil-
buddenes ankomstintensitet og en lentil-
budsfordeling. Jobtilbud karakteriseres ved
deres tilknyttede lon, som fra den arbejds-
sogendes synsvinkel betragtes som en stoka-
stisk variabel fra en kendt, stabil fordelings-
funktion. Parametrenes indbyrdes variation
bestemmer, hvorvidt den arbejdssegendes
sandsynlighed for at opna beskeeftigelse af-
hanger af, hvor lang tid vedkommende har
veeret ledig (varighedsafhangighed), og ret-
ningen af denne eventuelle afhangighed.
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Den arbejdssegendes beslutningsproblem
bestar herefter i at vaelge netop det job, som
maksimerer nutidsvaerdien af den arbejds-
sogendes indkomst. En sogestrategi er at be-
regne en forventet optimal stikprovestarrelse
blandt samtlige jobtilbud og efterfelgende
vaelge jobbet med den hojeste aflenning. En
anden og mere optimal segestrategi er at
fastseette en minimums(reservations)-len,
som forventes at give den storste sggege-
vinst, og derefter vaelge det forste jobtilbud
med mindst denne aflenning.

Jobtilbuddenes ankomstintensitet kan fores
tilbage til en eftersporgselseffekt stammende
fra varemarkedet. Man kan forestille sig en
model, hvor arbejdsgiverne rangordner ar-
bejdsudbyderne i en ke med de bedst kvalifi-
cerede leengst fremme og de mindst kvalifi-
cerede bagest. Herefter tilbyder arbejdsgi-
verne det antal jobs, som konjunkturen til-
lader, ned gennem rangordenen. Som konse-
kvens heraf vil en mindre kvalificeret ar-
bejdssegende ved konjunktursvingninger
have en lgsere tilknytning til arbejdsmarke-
det end en hgjere kvalificeret arbejdssegen-
de. Denne problemstilling behandles bl.a. i
teorien om dynamisk arbejdskraftsefter-
sporgsel.

Dynamisk arbejdskraftseftersporgsel’ tager
udgangspunkt i arbejdsgivernes omkost-
ningskraevende tilpasning af produktionsap-
paratet til variationer i afsaetningsforhold el-
ler produktivitetsforhold. ZAndringer i ar-
bejdsstyrken betragtes parallelt med inve-
steringer i fysisk produktionsapparat og om-
kostningerne ved tilpasning af arbejdsstyr-
ken bestar herefter af tabt produktionsevne
samt fyrings-, ansaettelses- og oplaringsom-
kostninger afhangigt af den aktuelle situa-
tion.

I en verden, hvor de eksogene forhold varie-
rer hastigere end arbejdsstyrketilpasningen
kan felge med til, opndes aldrig en stabil ar-

bejdsstyrke med aflenning i henhold til dens
marginalprodukt. Tilpasningsomkostnin-
gerne gor det optimalt for arbejdsgiverne at
variere arbejdsstyrken mindre end variatio-
nerne i arbejdsstyrkebehovet laegger op til.
Derved skabes sdkaldt »labour hoarding«
under lavkonjunktur og fast overarbejde un-
der hgjkonjunktur,

Da hejtuddannet arbejdskraft ceteris pari-
bus er relativt mere omkostningskraevende at
erstatte pa grund af mere specifikke kvalifi-
kationer og en dyrere anszettelsesprocedure,
motiveres arbejdsgiverne til at begreense
flow’et af hojtuddannet arbejdskraft ind og
ud af virksomhederne mod at oge flow’et
hos den lavere uddannede del af arbejdsstyr-
ken. Dette resulterer i »labour hoarding« af
hejtuddannede medarbejdere og i en goge-
ungeeffekt, som presser de lavest kvalificere-
de medarbejdere ud i arbejdsleshed. Til gen-
geeld tilbydes hojtuddannede ledige kun nyt
job under hejkonjunkturer, nar de forventes
at kunne bruges under lavkonjunkturer,
hvilket eger deres risiko for at blive langtids-
ledige.

3. Indsatsen mod langtidsledighed
i 1980’erne

Indsatsen over for de langvarigt ledige i A-
kassesystemet tager op til starten af
1980’erne alene udgangspunkt i »Lov om ar-
bejdsformidling og arbejdsloshedsforsik-
ring mv.«. | arene forud har veeret iveerksat
en moratorieordning med forlenget dag-
pengeret til leengerevarende ledige, som el-
lers ville falde for 26-ugers reglen. Herud-
over er indsatsen over for de leengerevarende
ledige begreenset til informationsindsam-
ling, og indsatsen er sdledes meget passiv.
Human capital teorien argumenterer for, at
de lediges kvalifikationer degenererer over
tid, og teorien om dynamisk arbejdskrafts-
eftersporgsel argumenterer for, at lavkon-
junkturen mindsker behovet for ny arbejds-
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kraft. Ud fra disse betragtninger og med et
stift lensystem forudser sggeteorien, at de
lzengerevarende lediges muligheder for at
komme i beskaeftigelse aftager med laengden
af deres ledighedsperioder. Alt i alt er mora-
torieordningen saledes med til at traekke de
ledige med deres ikke-efterspurgte feerdighe-
der dybere ned i arbejdslgsheden.

Begreberne »jobtilbud« og »langtidsledig«
introduceres i efteraret 1978. Herefter har
laengerevarende ledige under 60 ar ret til et
jobtilbud af mindst 9 maneders varighed pa
overenskomstmeessige vilkar umiddelbart
inden, de falder for 26 ugers reglen. Formalet
med jobtilbudsordningen er pa dette tids-
punkt alene at genplacere de langtidsledige
pa det regionale arbejdsmarked. Forst soges
etableret relevante jobtilbud i det regionale
private erhvervsliv, hvorefter kommunerne,
amtskommunerne og staten skal dakke det
resterende behov inden for egne reekker samt
offentlige institutioner.

Et jobtilbud fastholder den enkelte langtids-
ledige pa arbejdsmarkedet, hvorved arbejds-
evnen plejes, som human capital teorien laeg-
ger op til. Malsatningen om jobtilbud inden
for den traditionelle beskzftigelse er dog
dedsdemt pa forhand, idet den langtidsledi-
ge ellers allerede ville veere beskaeftiget dér,
som assignment teorien foreskriver det. Dog
motiveres arbejdsgiverne til ekstraordinaer
anseaettelse af langtidsledige gennem en gen-
optraeningsydelse pa op til 40 kr./time, som
kompensation for en forventet ringere pro-
duktivitet. Derved designes jobs med behov
for de langtidslediges kvalifikationer til en
reduceret lon inden for tilskudsperioden,
men ikke nedvendigvis efterfelgende. Der-
udover efterlades de mindst attraktive lang-
tidsledige hos det offentlige, som ikke er gea-
ret til beskaeftigelse af langtidsledige inden
for f.eks. industri og handveerk, sdledes at
disse langtidsledige placeres i jobtilbud vaek
fra deres traditionelle beskeaeftigelse med be-

skeden mulighed for genplacering pa det or-
dinzere arbejdsmarked.

Jobtilbudsordningen forbedres i efteraret
1981 med introduktionen af en selvsteendig
lov om jobtilbud til ledige. Dels strammes op
omkring den tidsmzessige placering af job-
tilbuddet til helst efter 12 maneders ledighed
inden for en periode pa 15 maneder og senest
efter 21 méneders ledighed inden for en peri-
ode pa 27 maneder, dels skal myndighederne
tage den enkelte lzngerevarende lediges si-
tuation op til overvejelse omkring behov for
uddannelse forud for et jobtilbud, og dels
soges deemmet op for arbejdsgivernes mis-
brug af tilskudsordningen.

Jobtilbudsordningen leser imidlertid ikke
det strukturelle problem med uoverensstem-
melse mellem arbejdsstyrkens kvalifikatio-
ner og produktionsapparatets jobkrav, men
intensiverer blot segeprocessen. Beskzefti-
gelsen forbedres ekstraordineert i det om-
fang, at arbejdsgiverne ikke substituerer tra-
ditionel arbejdskraft med tilskudsarbejds-
kraft. Nar tilskuddet efter de 9 maneder
imidlertid bortfalder, vil arbejdsgiverne kun
beholde de tidligere langtidsledige til over-
enskomstmaessig lon, hvis deres kvalifikatio-
ner svarer til andre arbejdssegendes. Alt an-
det lige vil jobtilbudsansatte ifelge den dy-
namiske arbejdskraftsefterspergselsteori ha-
ve en storre mulighed for at forblive i deres
stillinger efter tilskuddets bortfald, jo mere
specifik human capital, der erhverves i job-
tilbuddet. Denne betragtning betyder om-
vendt ogsa, at ansatte i jobtilbud med lidt el-
ler ingen specifik human capital har en rela-
tivt hoj risiko for at blive sendt tilbage i
arbejdsloshed efter endt jobtilbud.

Den passive indsats over for de langstidsledi-
ge bliver med diverse forbedringer af jobtil-
budsordningen i forste halvdel af 1980’erne
mere aktiv. I 1982 far de langtidsledige i job-
tilbud mulighed for at indarbejde op til 2
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maneders kompetencegivende uddannelse i
jobtilbuddet og i sommeren 1985 introduce-
res begreberne »uddannelsesydelse« og
»iveerksztterydelse«. Samtidig afleses ret-
ten til mere end ét jobtilbud ud fra givne kva-
lifikationer af en tidsubegreenset dagpen-
geret.

Langtidsledige kan i stedet for jobtilbud fa
en uddannelsesydelse af dagpengestorrelse i
op til 2 ar eller indtil skeeringsdatoen for
26-ugers reglen, nar de deltager i mindst 12
maneders kompetencegivende uddannelse.
Ivaerksaetterydelsen gives i op til 3 %2 ar ved
etablering af selvstendig virksomhed og
maksimalt indtil et ar efter skaringsdatoen
for 26-ugers reglen. Ivaerksaetterydelsen ud-
gor 50 % af den maksimale dagpengesats.
For begge vdelser geelder, at eventuel supple-
rende indkomst modregnes efter de gaelden-
deregler for biindkomst i dagpengesystemet.

I praksis resulterer den nye indsats i en sorte-
ring blandt de lzengerevarende ledige pa ar-
bejdsmarkedet. Enten bliver de varigt be-
skeeftigede, omskolede med bedre mulighe-
der for varig beskaftigelse, starter selvstaen-
dig virksomhed, eller ogsa star de i tomgang
med degenerering af deres kvalifikationer
som resultat. De bedst kvalificerede leenge-
revarende ledige kan maksimalt opholde sig
som ledige i dagpengesystemet i enten 5 ar in-
klusiv et 9 maneders jobtilbud med len og ef-
terfolgende uddannelsesydelse eller 6 ar, hvis
de i stedet for uddannelsesydelse valger
iveerkseetterydelse®. Det er herefter op til bi-
standssystemet at vurdere, om de darligst
kvalificerede lzengerevarende ledige, som ik-
ke gennemfeorer et af de nye initiativer, skal
revalideres og sendes tilbage pa arbejdsmar-
kedet, tildeles sociale pensioner eller overla-
des til et spinkelt hab om ved egen hjalp at
komme i beskzeftigelse.

De prasenterede skonomiske teorier ser alle
manglende uddannelse som en begraensende

faktoride lediges muligheder for at opna be-
skeeftigelse. Uddannelsesydelsesordningen
burde derfor veere en succes, men antallet af
ydelsesmodtagere begreenses pa forhand
kraftigt af, at de ledige skal optages pa ud-
dannelsesinstitutionerne i konkurrence med
traditionelle uddannelsessegende, hvor tidli-
gere uddannelsesforleb vaegter vaesentligt
mere end feerdigheder fra arbejdslivet. Ord-
ningen er saledes kun en handsraekning til en
minoritet af bedre kvalificerede langtidsle-
dige.

Selvom assignmentteorien betragter de lzen-
gerevarende lediges kvalifikationer som
overfledige i lenmodtagerform i den etable-
rede produktion, kan en leengerevarende le-
dig selv udfylde en niche under forudszet-
ning af gunstige afseetningsforhold. Ivaerk-
seetterydelsesordningen er derfor kun et reelt
tilbud til de fa, inden nicherne er fyldt op.

I december 1988 vedtages i Folketinget en lov
med undertitlen »Forsteerket indsats mod
langvarig ledighed« med ikrafttreeden den 1.
januar 1989. Den forstzerkede indsats bestar
ien oget motivation af de leengerevarende le-
dige til at tage imod uddannelses- eller
iveerksaetterydelse, idet de nu kan falde tilba-
ge pa et jobtilbud nr. 2. Desuden tilbydes
uddannelses- og ivaerksatterydelsesordnin-
gerne tidligere i ledigheden i overensstem-
melse med human capital teoriens betragt-
ninger om degenererende faerdigheder, og
ydelsernes varighed forlaenges.

Med fuld virkning fra den 1. januar 1991 in-
troduceres et nyt begreb, »uddannelsestil-
bud, til 25-50 arige leengerevarende ledige.
Disse har herefter ret til et erhvervskompe-
tencegivende uddannelsesforleb af op til 2
14 ars varighed med udgangspunkt i deres
egne forudseetninger og arbejdsmarkedets
behov.
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Som bindeled mellem erhvervsintroduceren-
de kurser og eventuel beskeeftigelse eller ud-
dannelse inden for det ordinzere uddannel-
sessystem etableres pa de regionale uddan-
nelsesinstitutioner seerlige uddannelsestil-
bud (UTB) af typisk 3-6 maneders varighed.
Formalet med UTB-forlgbene er at opna det
hajest mulige kompetenceniveau inden for et
valgt omrade. Kompetencen omfatter bade
rent faglige kvalifikationer og brede almene
evner, som sikrer den enkelte deltager en
storre fleksibilitet pa det ordinzere arbejds-
marked. Hvert UTB-forleb bestar af tre fa-
ser, henholdsvis en introduktionsdel, hvor
deltagerne motiveres til at fuldfere, en kom-
petencegivende del med relevante uddannel-
seselementer og en afsluttende del med seri-
os arbejdsmarkedsintroduktion.

Indsatsen over for de leengerevarende ledige
i A-kassesystemet er nu aktiv fremfor passiv
over for de bedre kvalificerede lzengerevaren-
de ledige. Efterhanden er jobtilbud, uddan-
nelses- og ivaerkszetterydelse samt uddannel-
sestilbud integreret i en malrettet individori-
enteret indsats. Denne opprioritering af de
bedre kvalificerede i den arbejdsmarkedspo-
litiske indsats kan retfezerdiggeres udfra en
overordnet resultatbetragtning om at opna
s4 mange placeringer pa det ordineere ar-
bejdsmarked efter indsatsen som muligt med
udgangspunkt i de begransede ressourcer.
Det er derefter op til det sociale systems eks-
pertise at imedekomme de darligst kvalifice-
rede laengerevarende lediges saerlige behov
for stotte.

4. Empiriske undersogelser af
langtidsledigheden

Som et yderligere bidrag til vurderingen af
den forte arbejdsmarkedspolitik til bekeem-
pelse af langtidsledighed i det seneste arti,
har vi foretaget en empirisk analyse af lang-
tidsledigheden. Der er foretaget to slags mul-
tiple statistiske analyser, henholdsvis en logi-

stisk analyse af langtidsledighedens incidens
i perioden 1980-1986 og en varighedsanalyse
af ledigheden for perioden 1980-1984'.

Den logistiske analyse viser hvilke bag-
grundsfaktorer hos arbejdsudbyderne, der
pavirker deres sandsynlighed for at blive
langtidsledig, pdvirkningens retning samt
faktorernes indbyrdes styrke. Resultaterne
bidrager til vurderingen af lovinitiativerne
omkring de langtidsledige ved en afdaekning
af initiativernes relevante malgruppe. Der-
udover fremhaves en reekke baggrundsfak-
torer hos l&ngerevarende ledige, som er vae-
sentlige at andre eller vaere opmaerksomme
pa gennem offentlig indsats, hvis disse per-
soner ikke skal blive eller forblive langtids-
ledige!.

Varighedsanalysen viser forst og fremmest,
hvordan leengden af de arbejdsleses ledig-
hedsperioder pavirker deres sandsynlighed
for at beveege sig fra arbejdsleshed til be-
skaeftigelse. Desuden fremhaeves hvilke bag-
grundsfaktorer, der pavirker leengden af le-
dighedsperioderne, pavirkningens retning
og de enkelte variablers styrke. Som et spe-
cielt relevant punkt i forbindelse med lang-
tidsledighed inddrages i varighedsanalysen
variabler for et afsluttet offentligt eller pri-
vat jobtilbud. Herved opnés et bidrag til en
evaluering af effekten af jobtilbuddene for
de personer, der bliver ledige igen efter at ha-
ve afsluttet jobtilbuddet. Varighedsanalysen
bidrager endvidere med forslag til, hvornar
det offentlige ber iveerkseette initiativer til
fremmelse af de lediges bevaegelse fra ar-
bejdsleshed til beskzaeftigelse for at imedega
leengerevarende ledighed'?.

De empiriske analyser er foretaget pa basis af
data fra Danmarks Statistik, der ogsa er an-
vendt i en raekke andre analyser fra Center
for Arbejdsmarkedsekonomi. Til analysen
af langtidsledighed er der benyttet en longi-
tudinal stikpreve indeholdende oplysninger
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om ca. 3500 CRAM-registrerede personer i
perioden 1979-1986. Af forskellige data-
maessige arsager er selve analyseperioderne
dog begranset til det ovenfor navnte. De an-
vendte data indeholder ikke oplysninger om,
hvorvidt personerne har féet et jobtilbud el-
ler har fuldfert et jobtilbud. Ud fra de ugent-
lige ledighedsgrader konstrueres dels en indi-
katorvariabel for langtidsledighed (svarende
til, at personerne har vaeret berettiget til job-
tilbud) og dels en variabel, der angiver, om
personen har afsluttet et jobtilbud og efter-
folgende er vendt tilbage til ledighed.

5. Resultater om langtidsledighedens
incidens

De forklarende faktorer i analysen af lang-
tidsledighedens incidens er udvalgt til at re-
prasentere markedssituationen generelt og
strukturen pa de enkelte delarbejdsmarkeder
samt arbejdsgivernes ansattelses- og afske-
digelseskriterier. Pa grund af datamateria-
lets registerbaserede natur har det ikke veeret
muligt at inddrage de arbejdssegendes egne
ponsker og preeferencer i analysen.

Formalet med denne analyse er at udpege en
raekke karakteristika hos de langtidsledige i
forhold til de ikke-langtidsledige, hvorved
malgruppen for de offentlige initiativer af-
deekkes sammen med de faktorer, der iszr
pavirker risikoen for langtidsledighed. Der
er estimeret separate modeller for de to ken
opdelt pa forskellige aldersintervaller. Resul-
taterne heraf viser visse gennemgaende
traek, men ogsa store forskelle mellem de for-
skellige grupper.

Der ses saledes store forskelle mellem de yng-
ste og de eeldste arbejdstagere bl.a. som folge
af generationseffekter, der giver sig udslag i
betydningen af uddannelsesniveauet for risi-
koen for langtidsledighed. Et generelt traek
er, at de forklarende faktorer spiller en starre
rolle for de unge (25-29 4rige) end for de

ovrige. De 25-29 arige synes derfor at vaere
mere felsomme over for eendringer i mar-
kedssituationen og arbejdsgivernes ansat-
telses- og afskedigelseskriterier, hvorimod de
eldres langtidsledighed ma antages at ram-
me mere tilfaeldigt eller at veere en folge af
uobserverbare personlige karakteristika,
Konjunkturforholdene slar ikke seerligt
kraftigt igennem i analysen, men der er en
tendens til, at konjunkturen virker modsat
pa deto ken. For mand synes der generelt at
veere oget risiko for langtidsledighed som
folge af en darlig konjunktur, mens risikoen
for kvinderne ikke pavirkes signifikant af
konjunkturforholdene.

Erhvervsmaessigt tilhersforhold og A-kasse
tilhersforhold viser sig at vaere meget vae-
sentlige faktorer bag langtidsledighed. Til-
knytning til den offentlige sektor er med til at
pge risikoen for langtidsledighed, ligesavel
som KAD’s og SID’s A-kasser udpeges som
hejrisiko-omrader. En geografisk opdeling i
hovedstadsomradet og resten af landet viser
derimod ingen signifikant sammenhaeng
med risikoen for langtidsledighed, nar der
kontrolleres for de @vrige forklarende fak-
torers effekter.

Analysen udpeger ogsa en raekke »restgrup-
per« pa arbejdsmarkedet med en serlig hoj
risiko for langtidsledighed. Det drejer sig for
maendenes vedkommende om 25-29 arige
med en uafsluttet gymnasiel uddannelse eller
med kun 7 ars skolegang, og for kvindernes
vedkommende om unge enlige modre. For-
udgéaende ledighed er en vigtig faktor, der
medferer en foreget risiko for langtidsledig-
hed, mens storrelsen af tidligere lonind-
komst og arbejdserfaring reducerer risikoen.
Herved observeres, at det primert er de
grupper, der i forvejen er svage pa arbejds-
markedet, der rammes af langtidsledighed.

Konklusionen af den logistiske analyse i en
arbejdsmarkedspolitisk sammenhang er, at
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malgruppen for den offentlige indsats mod
langtidsledighed er yderst inhomogen. Den-
ne heterogenitet peger i retning af et behov
for en individuel indsats ud fra den enkeltes
behov og forudszetninger.

6. Varighedsanalysens resultater

I varighedsanalysen inddrages yderligere en
variabel, der angiver, om personen har af-
sluttet et offentligt eller privat jobtilbud
umiddelbart forud for en ledighedsperiodes
start. Dette giver en mulighed for at vurdere,
hvilken effekt det har for den efterfelgende
ledighed at have gennemfort et jobtilbud.
Den anvendte variabel definerer imidlertid
kun den gruppe, hvor jobtilbuddet ikke af-
sluttes med fortsat beskaftigelse men med
arbejdsleshed. Varighedsanalysen afslorer
saledes pa dette punkt kun forskelle mellem
ledighedsperioder umiddelbart efter et job-
tilbud og alle e@vrige ledighedsperioder.

Analysens resultater viser, at et afsluttet job-
tilbud har en vaesentlig betydning for den ef-
terfolgende ledighedsperiode, sdledes at et
afsluttet jobtilbud signifikant eger den for-
ventede laengde af en efterfolgende ledig-
hedsperiode. Der er en tendens til, at effek-
ten er storst fra private jobtilbud. Forklarin-
gen pa dette skal formentlig findes i de sig-
nal-effekter, der er knyttet til den situation at
vaere blevet arbejdsles ved afslutningen af et
jobtilbud i den private sektor. I den offent-
lige sektor er det »normalt«, at jobtilbud af-
sluttes med afskedigelse, hvorimod en tilsva-
rende situation i den private sektor kan op-
fattes som et kraftigt signal om negative
egenskaber eller manglende kvalifikationer
hos den langtidsledige.

Det skal igen fremhaeves, at de ovennaevnte
resultater kun vedregrer personer, der bliver
arbejdslese umiddelbart efter at have afslut-
tet deres jobtilbud. Der sker imidlertid en
kraftig selektion blandt de langtidsledige,

der har haft et jobtilbud i den private sektor.
Tidligere undersogelser’® peger nemlig pa,
at chancerne for at opna efterfelgende varig
beskaeftigelse er storst for de langtidsledige,

som har gennemfort et jobtilbud i den priva-

te sektor.

Effekten pa senere ledighedsperioder er ogsa
undersogt i varighedsanalysen. Senere ledig-
hedsperioder er her defineret som ledigheds-
perioder, der startes i aret efter, at jobtilbud-
det er afsluttet, og dermed er der tale om
mindst den 2. ledighedsperiode efter jobtil-
buddets afslutning. Analyseresultaterne vi-
ser her en svagere sammenhzng, men dette
kan tildels tilskrives forholdsvis fa observa-
tioner af denne type.

Varighedsanalysen fremhaever i evrigt en
reekke forhold, som er vasentlige at zendre
eller at veere opmaerksom pa ved udformnin-
gen af en fornuftig politik til bekaempelse af
langtidsledighed fremover. Som et gennem-
gaende treek findes der i alle de estimerede
modeller negativ varighedsafh@ngighed, sa-
ledes at sandsynligheden for overgang fra le-
dighed til beskaftigelse aftager med den tid,
personen har vaeret ledig. Denne sandsynlig-
hed aftager som regel meget i begyndelsen af
ledighedsperioden og efter ca. 1 ars ledighed
er faldet yderst beskedent'. Der er i denne
sammenhang tale om wuafbrudt ledighed.
Derfor skal den offentlige indsats mod lang-
tidsledighed szettes ind tidligere i ledighe-
den, nar den akkumulerede ledighed benyt-
tes som kriterium, sdledes som det er tilfeel-
det i jobtilbudsordningen og i uddannelses-
og iverksatterydelsesordningerne.

Blandt de evrige resultater fra varighedsana-
lysen kan det naevnes, at det betyder en del
for overgangssandsynlighederne at vaere en-
lig forzelder. Der observeres en interessant
forskel mellem konsekvenserne for maend og
kvinder. For meendene ses en positiv effekt,
mens der for kvinderne ses en negativ effekt.
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Forklaringen pa en negativ effekt pa over-
gangssandsynligheden for enlige medre kan
soges i et imageproblem over for arbejdsgiv-
erne som folge af forventet storre fraveer fra
arbejdet. Den danske praksis med tildeling
af forezeldremyndighed til kvinder som det
mest naturlige og kun til maend, nar disse er
vaesentligt bedre kvalificerede end kvinder-
ne, fremmer en selektion blandt maendene,
hvorefter enlige faedre har en staerkere posi-
tion pa arbejdsmarkedet end andre mand i
gennemsnit. At vezere enlig uden bern eger
overgangssandsynligheden for kvinderne,
men mindsker den for mandene. Her kan
der igen argumenteres for et imageproblem
for enlige meend (uden bern).

Som et generelt resultat svarer retningen pa
de estimerede koefficienter i varighedsanaly-
sen overens med resultaterne fra den logisti-
ske analyse. Derfor understottes en betragt-
ning om, at det med enkelte undtagelser er de
samme faktorer, som pavirker laengden af le-
dighedsperioderne og risikoen for langtids-
ledighed. Der er dog noget storre forskel i de
enkelte faktorers pavirkning af varigheden,
nar der ses pa resultaterne fra den kens- og
aldersopdelte varighedsanalyse.

7. Diskussion

Siden slutningen af 1970’erne og op igennem
1980’erne har arbejdsmarkedspolitikken i
forbindelse med dagpengesystemet inde-
holdt en reekke initiativer over for de 25-59
arige langtidsledige. Disse initiativer har om-
fattet en jobtilbudsordning og en uddannel-
ses- og ivaerksetterydelsesordning. Dagpen-
gesystemet og de tilherende ordninger har
iseer i begyndelsen af 1980’erne haft karakter
af et passivt forsogrgelsessystem, hvis primae-
re formal har veaeret at sikre de langtidsledige
andel i overforselsindkomsterne via dagpen-
gene fremfor via bistandshjaelp. Specielt de
svagest kvalificerede langtidsledige har i
praksis oplevet, at det ene jobtilbud blot er

blevet efterfulgt af det neeste uden udsigter
til en forbedret ordinaer beskaeftigelsessitua-
tion. Dette har mere haft karakter af darlig
tilrettelagt socialpolitik end af fornuftig ar-
bejdsmarkedspolitik.

Den forte arbejdsmarkedspolitik over for de
forsikrede langtidsledige i 1980’erne frem til
den forstaerkede indsats mod langvarig le-
dighed sidst i 1980’erne lider af dens tilknyt-
ning til dagpengesystemet. Det er karakte-
ristisk for dagpengesystemet, at det som ud-
gangspunkt skal sikre en indbyrdes formel
lighed mellem de forsikrede arbejdsmar-
kedsdeltagere med lige muligheder for delta-
gelse i en raekke tilbud til forbedring af deres
beskzeftigelseschancer, nar de er i alvorlige
beskzeftigelsesmaessige problemer. Efter-
handen som ledigheden op gennem 1980’er-
ne forveerres, fastholdes de langtidsledige i
A-kassesystemet som allerede naevnt med
udsigtslese offentlige jobtilbud. Samtidigt
introduceres i sidste halvdel af 1980’erne en
ordning omkring uddannelses- og iveerksat-
terydelse, som i princippet er for alle lang-
tidsledige, men som i praksis er mest attrak-
tiv for de langtidsledige, som i forvejen har
de bedste forudseetninger for at komme i be-
skeeftigelse igen. Ligeledes har de bedre kva-
lificerede langtidsledige veeret placeret i job-
tilbud i den private sektor, hvor chancerne
for efterfolgende varig beskeeftigelse er
storst, mens de svagt kvalificerede langtids-
ledige typisk har modtaget jobtilbud i den
offentlige sektor. Denne selektion betyder, at
risikoen for at opleve efterfolgende ledighed
er storst for personer, der har afsluttet et of-
fentligt jobtilbud, mens der er en tendens til,
at varigheden af en efterfolgende ledigheds-
periode er lzengere for personer, der har af-
sluttet et privat jobtilbud. Man kan saledes
med rette karakterisere denne arbejdsmar-
kedspolitik over for flertallet af de langtids-
ledige som en treedemelle med megen aktivi-
tet men ingen vaesentlig bevagelse.
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Der har i lobet af 1980’erne veeret et klart
skift fra en passiv til en aktiv arbejdsmar-
kedspolitik over for de langtidsledige. I over-
ensstemmelse med de skonomiske teorier og
de empiriske resultater er indsatsen over for
de langtidsledige forstaerket fra 1989 med
bl.a. forbedrede muligheder for at hjzlpe de
ledige tidligere i deres ledighedsforlab og en
kraftig udvidelse af den uddannelsesmaessi-
ge indsats. Thaulow (1991) har foretaget en
forelobig evaluering af denne forsterkede
indsats og finder, at iseer den egede uddan-
nelsesmeessige indsats har baret frugt, mens
jobtilbuddenes virkning er langt mindre.

Mikkelsen (1991) paviser, at der pa det dan-
ske arbejdsmarked findes en kraftig kon-
centration af den »tunge« ledighed pa en lil-
le, men ikke ubetydelig, gruppe af arbejds-
styrken, der i drevis er ledige og som har
seerdeles sveert ved permanent at slippe ud af
ledigheden. Dette er i overensstemmelse med
resultaterne af vores empiriske analyse.
Langtidsledighed kan skyldes, at den ar-
bejdssogende ikke er i stand til at bestride et
job pa grund af manglende uddannelse eller
mange ars dekvalificerende ledighed. Ud-
over den dekvalificerende effekt kan ledig-
heden ogsa have en stigmatiserende effekt,
hvilket betyder, at ledigheden af arbejds-
giverne opfattes som et signal om en darlig
og lavproduktiv arbejdskraft. Derved bliver
ledigheden i sig selv en hindring for at opna
beskaeftigelse.

En yderligere intensivering af job- og uddan-
nelsestilbudsordningen kan benyttes til at
sikre, at de arbejdslese ikke dekvalificerer sig
mere end hejst nedvendigt, og kan via ind-
holdet i job- og uddannelsestilbuddene ogsa
medvirke til, at stigma-effekter undgas. Hvis
der gives et job- eller uddannelsestilbud efter
1/2-1 ars arbejdsloshed, kan dette samtidigt
muliggere en reduktion af den maksimale
laengde af dagpengeperioden. Denne kan
dermed gores vaesentligt kortere end de nu-

varende 2 Y2 ar. Job- eller uddannelsestil-
buddet skal samtidigt udgare et krav, saledes
atretten til dagpenge mistes, hvisikke den ar-
bejdslese tager imod tilbuddet. Herved op-
nas et system, der har store lighedspunkter
med den svenske aktive arbejdsmarkedspo-
litik.

Det er sveert at sige praecist hvornar 1 ledig-
hedsforlabet, der skal gives et job- eller ud-
dannelsestilbud eller i gvrigt gores en indsats
for at modvirke eller undgé lzengevarende le-
dighed og dennes negative konsekvenser.
Dels skal det naturligvis ikke ske for tidligt,
idet de ledige skal have tid til selv at soge og
finde et passende job. Dels skal det ikke ske
for sent af hensyn til det tab af erhvervsevne
og -kvalifikationer, der foregar under leenge-
revarende varighed, og af hensyn til stigma-
effekter. Den gennemforte empiriske analyse
viser imidlertid, at efter 1/2-1 ars ledighed er
der basis for en indsats.

For nyuddannede, der treeder ind pa arbejds-
markedet, er der dog grundlag for en endnu
hurtigere indsats, idet de far svaert ved at op-
na ordinzer beskaftigelse (uanset uddannel-
sesniveau igvrigt), hvis de ikke far job umid-
delbart efter deres indtraeden pa arbejdsmar-
kedet. Ved overgangen fra uddannelse til
arbejdsmarkedet er der sdledes ikke nogen
argumenter for at zndre pa de nuvaerende
regler vedrorende ret til dagpenge, idet nyud-
dannede unge typisk star til radighed for ar-
bejdsmarkedet og er interesserede i at opna
et job.

Erfaringerne fra 1980°erne ber udnyttes til
yderligere at styrke job- og uddannelsestil-
budsordningens kvalitet. Der skal lagges
vaegt pa kvalifikationsaspekterne i ordnin-
gen fremfor blot at opfatte ordningen som
wopbevaring« af de arbejdslose. Hovedvaeg-
ten bor laegges pa jobtilbud i den private sek-
tor pa grund af disse jobtilbuds mere rele-
vante indhold. Herudover bor der tilbydes
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uddannelsesaktiviteter eller beskaftigelses-
projekter med et hejt indhold af »kvalifika-
tion« fremfor offentlige jobtilbud og be-
skaeftigelsesprojekter, der er ren »opbeva-
ring«. I takt med at de langtidsledige gen-
nem job- eller uddannelsestilbud opnar he-
jere kvalifikationer, vil de ogsd opna en stor-
re potentiel indtjeningsevne og derfor have
steerkere incitamenter til at veere beskaeftige-
de fremfor arbejdslese.

Det ber i denne sammenhang ikke overses,
at en medvirkende arsag til langtidsledighed
kan vare uoverensstemmelse mellem ar-
bejdsgiverkrav til arbejdskraftens kvalitet og
de langtidslediges kvalifikationer. Denne
uoverensstemmelse kan lgses gennem ud-
dannelse af de langtidsledige med udgangs-
punkt i deres egne forudszetninger og ar-
bejdsgivernes behov, men kan ogsa leses ved
en generel opkvalificering af hele arbejds-
styrken.

Tildeling af job- og uddannelsestilbud ber
ske efter en individuel behandling og vurde-
ring for at opna de bedste resultater og den
optimale allokering af personer pa de for-
skellige tilbud. Det er her vaerd at papege, at
detteikke nedvendigvis behaver at betyde, at
man felger den arbejdslgses egnsker. I en
rackke tilfzelde vil dette nemlig blot medfere
en yderligere fastholdelse i en ugunstig ledig-
hedssituation’s. Der skal tages specielt hen-
syn til de langtidsledige og bistandsklienter,
der er kommetien situation, hvor deres man-
gel pa uddannelsesmaessige kvalifikationer
og deres hidtidige erfaringer med uddannel-
sessystemet og arbejdsmarkedet er en barrie-
re for, at de kan komme i stabil beskaeftigel-
se'®. Fremfor at tvinge disse personer ind i en
generel arbejdsmarkedspolitisk foranstalt-
ning, der med stor sandsynlighed ikke vil
forbedre deres situation, ber man for de un-
ges vedkommende tage udgangspunkt i deres
(manglende) forudsaetninger ved tildeling af
job-eller uddannelsestilbud, og for de &ldres

vedkommende ber man anvende socialpo-
litiske midler til at forbedre deres situation.

Det er ikke umiddelbart klart hvilken »af-
lenning«, der skal tilbydes under et job- eller
uddannelsestilbud. Det er dog vaesentligt at
sikre sig, at de skonomiske incitamenter er i
orden over for savel de arbejdslese som de
potentielle arbejdsgivere ved private jobtil-
bud. De ekonomiske midler, der bliver fri-
gjort ved at nedskeere dagpengeperioden, vil
kunne benyttes til at finansiere job- og ud-
dannelsestilbuddene i et vist omfang. Samti-
digt ber det overvejes hvilke muligheder, der
er for at aktivere arbejdsmarkedsdeltagerne
til selv at tage initiativer i forbindelse med
oprettelsen af job- og uddannelsestilbud
fremfor »administrerede« ordninger. I for-
bindelse med tildelingen af job- og uddan-
nelsestilbud ber der kunne stilles krav til mo-
bilitet savel fagligt som geografisk, eventuelt
mod en passende kompensation, som det har
veaeret tilfeeldet igennem en laengere arrackke
1 Sverige.

Alt i alt ber den fremtidige indsats over for
de forsikrede langtidsledige fortseette, hvor
den slap ved udgangen af 1980’erne, med et
skift til en mere aktiv arbejdsmarkedspoli-
tik. Der ber ske en hajere grad af malretning
af de langtidsledige mod brancher pa det or-
dinzere arbejdsmarked med gode beskeefti-
gelsesudsigter gennem relevant uddannelse
og en individorienteret indsats med mere ud-
preget anvendelse af principperne fra det
sociale systems sagsbehandling. Denne ind-
sats forudszetter imidlertid dels en udskillel-
se af den restgruppe blandt de langtidsledi-
ge, som det sociale system er mere kvalifice-
ret til at tage sig af, og dels en forbedret job-
og uddannelsestilbudsordning kombineret
med @ndringer i dagpengesystemet. Det er
vigtigt, at laengerevarende ledighed ikke re-
sulterer i tab af arbejdskraft, som maske pa
et senere tidspunkt bliver en mangelvare pa
arbejdsmarkedet.
o
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Noter

oL

10.

11.

12.

13.
14,

15.
16.

Det er i resten af artiklen underforstéet, at vi
udelukkende ser pd initiativer rettet mod
25-59 arige langtidsledige.

For en mere udforlig gennemgang af dele af
artiklens indhold henvises til Reib (1991).
Artiklerne i Handbook of Labor Economics
(1986) giver en udmeerket oversigt over dette
omrade.

Se f.eks. Sattinger (1985).

Se f.eks. Willis (1986).

Se f.eks. Mortensen (1986).

Se f.eks. Nickell (1986).

Efter den 1. november 1982 begranses job-
tilbud i den offentlige sektor til 7 maneders
varighed.

De 5 ar er sammensat af 21 maneders ledig-
hed efterfulgt af et 9 maneders jobtilbud,
hvorefter 26-ugers reglen er opfyldt i yderli-
gere 2V Ar.

De analyserede perioder er bestemt af de an-
vendte data, hvorfor det ikke har vaeret mu-
ligt at analysere ledigheden i sidste halvdel af
1980’erne. Der er dog intet, der taler for, at
de opnaede resultater ikke er daekkende for
resten af 1980’erne.

Resultaterne af den logistiske analyse er op-
rindeligt preesenteret af Reib (1991), som gi-
ver en langt mere detaljeret praesentation og
diskussion end denne artikel.

De resultater, der preesenteres i denne arti-
kel, er baseret pa en revidering af varigheds-
analysen, som prasenteres af Reib (1991).
For tidligere tilsvarende analyser henvises til
Jensen (1987, 1989) samt Jensen og Wester-
gard-Nielsen (1990).

F.eks. Arbejdsministeriet (1984).

Dette resultat kan i vist omfang skyldes savel
den anvendte specifikation som forekomsten
af midlertidig hjemsendelse. En nasrmere
diskussion af disse aspekter er givet af Jen-
sen (1989).

Dette diskuteres naermere af Reib (1991).
Jf. Ploug (1988).
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