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Ekspertgruppen for fremtidens beskaftigelsesindsats
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arbejdsmarkedspolitik i Danmark

Baggrund for ekspertgruppens analyse

Ekspertgruppen for fremtidens beskaftigelsesindsats er blevet nedsat til at kortlegge, un-
dersoge og foresla modeller for en reform af beskaftigelsesindsatsen med fokus
pa storre frihed, forenkling og verdighed. ' Derudover skal reformforslaget redu-
cere udgifterne til indsatsen uden at den strukturelle beskaftigelse svaekkes. Bag-
grunden er en utilfredshed med det nuvarende beskaftigelsessystem, hvor indsat-
sen i hoj grad styres af politisk fastsatte proceskrav, udmentet 1 et omfattende re-
gelsxt, der inddeler ledige 1 en rekke forskellige malgrupper, og hvor der er for-
skelle 1 de lediges pligter og rettigheder samt i, hvad kommunerne kan og skal gore
for de ledige.

Et vigtigt sporgsmal for ekspertgruppens arbejde er, om grundstrukturen i det nu-
verende beskxftigelsessystem er afgorende for at opna den hoje beskaftigelse 1
Danmark? Svaret pa dette sporgsmal har betydning for, om ekspertgruppen skal
soge efter forbedringer inden for det nuvarende beskaftigelsessystem eller arbejde
med mere grundleggende reformer af hele systemet.

Ekspertgruppen har pa den baggrund foretaget en undersogelse af, hvordan be-
folkningens tilknytning til arbejdsmarkedet har udviklet sig 1 takt med udviklingen
1 beskaftigelsesindsatsen. Analysen blev offentliggjort i forelobig form 1 oktober
2023, hvor ogsa Rockwool Fonden udgav en lignende analyse af betydningen af
1990’ernes arbejdsmarkedsreformer for beskzftigelse og ledighed *. Konklusio-
nerne understottes ogsi af tidligere analyser, som har fundet lignende resultater.’
Ekspertgruppens forelobige analyse er nu opdateret ifm. ekspertgruppens endelige
afrapportering.

Undersogelsen tyder pa, at mens ledigheden er faldet markant siden introduktio-
nen af den aktive indsats i midten af 1990’erne, sa har dette ikke varet modsvaret
af en lige sa stor stigning i beskaftigelsen. Det er svaert at méle effekten, bla. pga.
storre tendenser i uddannelses- og tilbagetraekningsadferd, som pavirker serligt de
unges og de @ldres arbejdsmarkedstilknytning over de seneste 30 ar. Der ses der-
for pa en midtergruppe af 30-49-arige. For denne gruppe kan ca. en tredjedel af

I Kommissorium for Ekspertgruppe for fremtidens beskaftigelsesindsats kan leeses her bm.dk/me-
dia/bpwipb3j/kommissorium.pdf.

2 Jonassen, Anders Bruun, 2023. En revurdering af betydningen af 1990ernes arbejdsmarkedsreformer for
ledigheden i Danmark. Rockwool Fonden.

3 Tranas, Torben, 2013. Aktivering og den danske arbejdsmarkedsmodel. Nationalokonomisk Tidsskrift 151
(2013): 278-293. og Bakgaard, Hans og Helso, Anne-Line Koch, 2023. Labour Force Participation and Edu-
cation. Nationalekonomisk tidsskrift 2023:1.
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faldet 1 ledigheden siden 1990’erne tilskrives en stigning i personer 1 arbejde og ud-
dannelse, mens de resterende to tredjedele er modsvaret af en stigning i personer
uden for arbejdsstyrken ekskl. studerende. Analysen understreger betydningen af
at se pa beskeftigelse frem for registreret ledighed som det relevante succesmal
for beskeftigelsesindsatsen.

Den aktive beskzftigelsesindsats og faldet i ledigheden

Danmarks flexicurity-model er bade nationalt og internationalt anerkendt for sin
kombination af okonomisk sikkerhed, fleksibilitet pa arbejdsmarkedet og en aktiv
beskeaftigelsesindsats. Disse elementer — og sarligt introduktionen af den moderne
aktive beskeftigelsesindsats — anses ofte som varende vaesentlige for nedbringel-
sen af den strukturelle ledighed siden midten af 1990’erne.*

Arbejdsmarkedet var ved starten af 1990’erne praget af hoj arbejdsloshed og lav
jobomsatning. I samme periode var det danske beskaftigelsessystem kendetegnet
ved fa malgrupper og fi ydelser, som borgere kunne modtage. Indsatsen malrettet
borgere uden job var betydeligt mindre intensiv end i dag og dagpengeperioden
var lengere.

Fra 1990’erne blev der gennemfort en rakke arbejdsmarkedsreformer, der lagde
grundstenene til den aktive beskaftigelsesindsats, som vi kender den i dag. For ek-
sempel var Arbejdsmarkedsreformen fra 1994 central for etableringen af et ret og
pligt-baseret system, hvor lediges pligt til at sté til radighed for arbejdsmarkedet
blev skaerpet. Efter 30 ars arbejdsmarkedsreformer er dette system gradvist udbyg-
get ved en fremrykning og intensivering af aktiveringen, som i dag ogsa i hojere
grad omfatter borgere lengere fra arbejdsmarkedet. Der er samtidig oprettet en
reekke nye malgrupper og ydelser, hvor borgeres forskellige rettigheder stilles over
for forskellige pligter, fx ift. deres radighed for arbejdsmarkedet og jobsegning.
Fra 1994 og frem til 2010 blev dagpengeperioden ogsa afkortet i flere omgange fra
syv ér til de nuvarende to ar.

Samtidig med @ndringerne i den aktive arbejdsmarkedspolitik observeres et stort
fald i ledigheden. Dette er illustreret i fzgur 1. Den gennemsnitlige ledighed faldt fra
godt 9 pct. af arbejdsstyrken i 1980-1994 til knap 4 pct. i perioden 2006-2020 for
befolkningen 1 den erhvervsaktive alder fra 18 til 64 ar. Dette svarer til en reduk-
tion pa knap 160.000 ledige malt i forhold til befolkningen i 2021. Til sammenlig-
ning er ledigheden aktuelt pa omkring 84.000 fuldtidspersoner i alt (august, 2023).

4 Se fx Kreiner, Claus Thustrup og Svarer, Michael, 2022. Danish Flexicurity: Rights and Duties. Journal of
Economic Perspectives, 36(4): 81-102.



Figur 1
Ledighedsprocent, andel ledige af arbejdsstyrken, 18-64 ar
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Anm.: Opgorelsen er i november hvert ar. Ledighedsprocenten angiver andelen af ledige personer som andel af ar-
bejdsstyrken. Arbejdsstyrken bestar af beskaftigede (inkl. personer i stottet beskeftigelse) og ledige i novem-
ber. Studerende, som ogsa har beskaftigelse, tzller som beskaftigede i opgorelsen og indgar dermed i ar-
bejdsstyrken. Opgotelsen afviger fra ovrige statistikker af ledighed, som ofte er opgjort i fuldtidsledige og er
sesonkotrigeret. De stiplede linjer angiver gennemsnitligt niveau for perioderne 1980-1994 og 2006-2020.

Kilde: RAS og egne beregninger.

Faldet i ledighed modsvares i mindre omfang af hgjere beskaftigelse

Samlet set er den registrerede ledighed altsa faldet markant siden 1990’erne. Det er
naturligt at teenke, at faldet 1 ledigheden modsvares af en tilsvarende stigning i be-
skaftigelsen. Afgang fra ledighed betyder dog ikke nedvendigvis tilgang til beskaet-
tigelse. En person, der afgar fra ledighed, kan overga til at vare hhv. i beskafti-
gelse eller uden for arbejdsstyrken, da arbejdsstyrken udgeres af summen af de be-
skaftigede og de ledige. Personer uden for arbejdsstyrken tzller dem, der hverken
er beskaftigede eller registreret ledige, herunder eksempelvis personer, der varigt
har trukket sig fra arbejdsmarkedet, fx pa en tilbagetrekningsordning, personer
der ikke star til radighed for arbejde, fx sygedagpengemodtagere, eller personer,
der er udrejst af landet. Blandt ydelsesmodtagere er det dagpengemodtagere samt
job- og abenlyst uddannelsesparate borgere i kontanthjxlpssystemet, der taller
med i den registrerede ledighed.

I det folgende belyses i hvor hoj grad faldet 1 ledigheden er sammenfaldende med
et tilsvarende fald i personer uden arbejdsmarkedstilknytning, dvs. et fald i antal
personer som hverken er i job eller uddannelse. Figur 2 viser, at andelen af befolk-
ningen 1 den erhvervsaktive alder, som hverken er under uddannelse eller i job,
falder fra 22,5 pct. 1 perioden 1980-1994 til 20,3 pct. 1 2006-2020. Dette fald pa
godt 2 pct.-point i andelen uden arbejdsmarkedstilknytning svarer til knap 80.000
personer malt 1 forhold til befolkningen 1 2021. Faldet i personer uden arbejds-
markedstilknytning er derfor kun ca. halvt sa stort som faldet i ledigheden beskre-
vet ovenfor.
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Figur 2
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Anm.: De stiplede linjer angiver gennemsnitligt niveau for perioderne 1980-1994 og 2006-2020 henholdsvis.

Kilde: RAS og egne beregninger.

Dette er uddybet i zabe/ 1, der viser den fulde dekomponering af ndringen over
tid 1 hhv. ledige, beskaftigede, studerende, og uden for arbejdsstyrken ekskl. stu-
derende. Forklaringen bag det markante fald i ledigheden, men et kun moderat

fald i personer uden job og uddannelse, er en betydelig stigning i personer uden for

arbejdsstyrken, dvs. personer der hverken er i job, uddannelse eller registrerede le-

dige. Denne gruppe er i perioden steget med 2,3 pct.-point svarende til ca. 80.000
personer i 2021. Saledes er omtrent halvdelen af faldet i ledigheden modsvaret af

en stigning i personer 1 job eller uddannelse, hvoraf hele stigningen er udgjort af

studerende, mens den anden halvdel er modsvaret af en stigning i personer uden

for arbejdsstyrken, jf. zabel 1.

Tabel 1

AEndring i gennemsnitlige niveauer fra 1980-1994 til 2006-2020 i pct.-point og antal personer (i 2021)

Pct.-point
gndring
Antal perso-
neri 2021
Pct.-point
gndring
Antal perso-
neri 2021

18-64 ar

30-49 ar, dansk
oprindelse

Ledighed Beskaftigelse

Studerende (som Uden for arbejdsstyrken

ikke er i job) (ekskl. studerende)

-4,5 -0,6 2,8 2,3
-157.444 -21.791 97.298 81.937
-3,4 0,6 0,6 2,2
-38.375 6.460 7.295 24.620

Anm.: Frekvenserne opgores som andel af den samlede befolkning inden for den pigzldende befolkningsgruppe
(alder og oprindelse). Personer uden for arbejdsstyrken er enten pa en ydelse, hvor man ikke star til radighed

for arbejdsmarkedet (fx aktivitetsparat kontanthjalp, ressourceforlobsydelse, sygedagpenge, revalidering og

ledighedsydelse) eller selvforsergende. Som folge af afrundinger kan der vaere sma afvigelser mellem tabellen
og figurerne. Studerende er personer, der er indskrevet pd en ordinar uddannelse (ekskl. produktionsskole-

elever og elever pa FGU, som tzller med i personer uden for arbejdsstyrken) i november. Studerende i be-

skaeftigelse taeller med i beskeftigelsen. Antal personer i 2021 dakker over pct.-point @ndringen over petio-

den ganget pa den samlede befolkning i den pagzldende befolkningsgruppe (alder og oprindelse) i 2021.

Kilde: RAS og egne beregninger.
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Udviklingen 1 beskeftigelse og studerende er pavirket af en rakke storre trends
over perioden, og det kan derfor vare sveart at koble til udviklingen i ledigheden.
Der er siledes flere unge, som uddanner sig i dag, flere ldre treekker sig senere
tilbage, og flere udlendige kommer til Danmark for at arbejde i dag sammenlignet
med tidligere.

For at nedbringe betydningen af sidanne trends ses der 1 det folgende pa andelen,
der hverken er 1 job eller uddannelse, for en aldersgruppe af “midaldrende” pa ar-
bejdsmarkedet — de 30-49-idrige — der 1 mindre grad er pavirket af uddannelses- og
tilbagetrakningstendenser, ligesom at der ses udelukkende pa personer med dansk
oprindelse for at kunne se udviklingen uden de store xndringer i befolkningssam-
mensatningen. For denne gruppe viser figur 3, at andelen, som hverken er i uddan-
nelse eller i beskaftigelse, er faldet med 1,2 pct.-point over den pagaldende peti-
ode. Det svarer til ca. 14.000 af alle 30-49-arige af dansk herkomst i 2021. Det kan
sammenlignes med faldet 1 ledigheden over perioden for denne gruppe, som sva-
rer til godt 38.000 personer. Det betyder altsd, at omkring to-tredjedele af faldet i
ledigheden modsvares af en stigning i personer uden for arbejdsstyrken. Den re-
sterende tredjedel er ligeligt fordelt mellem flere beskaftigede og flere studerende,
Jf- tabel 1.

Faerre registrerede ledige blandt personer uden arbejdsmarkedstilknytning
Inden for gruppen af personer uden for job og uddannelse er der sket et skift 1
sammensztningen af hhv. ledige og personer uden for arbejdsstyrken, hvor regi-
strerede ledige — som benyttes til opgorelse af ledigheden — over tid har udgjort en
faldende andel af gruppen, jf- figur 5-6.

Figur 5
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Figur 6

Andel registrerede ledige blandt personer hver-
ken i job eller uddannelse, 30-49 ar, dansk her-
komst
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Anm.: De stiplede linjer angiver gennemsnitligt niveau for perioderne 1980-1994 og 2006-2020 henholdsvis.

Kilde: RAS og egne beregninger.

Figur 5 viser, at ledige som andel af personer, der ikke er under uddannelse eller i
job, falder markant fra 33,2 pct. 1 1980-1994 til 14,8 pct. i 2006-2020 for personer
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1 den erhvervsaktive alder. Figur 6 viser samme udvikling, nar analysen indsnavres
til de midaldrende. Her falder andelen af ledige fra 41,9 pct. til 20,8 pct. i samme
periode.

Det markante fald 1 registrerede ledige blandt personer uden arbejdsmarkedstil-
knytning modsvares pr. definition af en tilsvarende storre andel kategoriseret uden
for arbejdsstyrken. Det er naturligt at se dette i sammenhaeng med arbejdsmar-
kedsreformerne, hvor ledige over tid i1 hojere grad kraeves at sta til radighed, hvil-
ket formentlig rent definitorisk har flyttet en del ledige til i stedet at vaere uden for
arbejdsstyrken. Ligeledes er der siden 1990’erne indfort en rakke ydelser, der ikke
teller med 1 ledigheden, og den samtidige afkortning af dagpengeperioden har for-
venteligt rykket en del af de ledige over pa sidanne ydelser.

Reformer har haft betydning for opgerelsen af ledigheden

Ledighed er grundlaggende defineret ud fra en persons jobsituation, og hvorvidt
personen star til radighed for arbejde. I Danmark opgoeres ledighed ud fra ydel-
seskategorier, og hvorvidt de pagzldende ydelseskategorier kraver, at modtageren
star til radighed. I en del andre lande er ledighedsmalet sporgeskemabaseret og
defineret ud fra, hvorvidt respondenten giver udsagn om at sta til radighed for ar-
bejdsmarkedet. Konkret er der en international standard for opgorelse af ledighed
(ILO), der definerer en person som ledig, hvis personen er helt uden arbejde, star
til ridighed for arbejdsmarkedet, og har veret jobsagende.

Ledighed defineret ud fra ydelseskategorier og krav for modtagelse af de pagzal-
dende ydelser vil selvsagt vaere pavirket af politiske reformer af ydelsessystemet.
Hyvis radighedsforpligtelsen pa en ydelse xndres, kan det @ndre ledigheden meka-
nisk, dvs. for en uaendret sammensatning af modtagerne. Det skete fx i forbin-
delse med kontanthjxlpsreformen fra 2013, hvor der blev oprettet en ny ydelse
uden krav om at sta til radighed for job (uddannelseshjalp). Det betod, at nogle
unge under 30 ir, der for talte med som ledige, ikke lengere indgir i opgerelsen
af ledigheden.

Dertil kommer, at personer evt. vil @ndre adferd og enten ga i arbejde eller pa en
anden ydelse, hvis kravene og ridighedsforpligtelsen zndres. P4 samme made kan
indforslen af nye ydelser gore, at personer pa eksisterende ydelser flytter over pa
de nye ydelser, og hvis der er forskel 1 radighedsforpligtelsen, vil det pavirke ledig-
heden. Séledes har de sidste 30 ars reformer af beskaftigelsessystemet medfort
andringer i bade antallet af ydelser i1 systemet samt kriterier og radighedsforplig-
telse pa de forskellige ydelser, hvilket har pavirket fordelingen af personer pa
overforsler i hhv. registrerede ledige og ikke-registrerede ledige, selvom ledig-
hedsbegrebet som sidan har varet uendret.

Der har grundleggende varet tre storre reformtendenser i ydelsessystemet siden
1990erne. For det forste er der indfort ret-og-pligt fra midt-1990’erne. For det an-
det har der varet store zndringer i ydelsesniveauerne for visse grupper i kontant-
hjxlps- og dagpengesystemet samt markante andringer i varigheden af dagpenge.
For det tredje er antallet af ydelser (malgrupper) udvidet markant.

5 jf. Danmarks Statistiks oversigt over ledighedsbegreber (Ledighedsbegreber - Danmarks Statistik (dst.dk)).
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Hvad angir ret-og-pligt blev dette for alvor introduceret med arbejdsmarkedsre-
formen 1 1994. Her fik ledige dels pligt til at sta til radighed for arbejdsmarkedet
og deltage 1 aktivering, og dels ret til forsergelsesydelse og hjalp til at komme tat-
tere pa et job. Formilet med reformen var at bringe ledige ud af passiv forsor-
gelse og give dem aktive indsatser i stedet.

Ret-og-pligt-princippet blev suppleret med markante a@ndringer i ydelsesniveauer
og varighed. Fx har en rakke dagpengereformer startende i 1990’erne betydet, at
dagpengeperioden over tid er blevet atkortet fra samlet set syv ar til to ar.

Antallet af ydelser og variationen i krav og rettigheder pa tvars af ydelser er ogsa
oget markant siden 1990’erne. Sidelobende med det oget fokus pa ret-og-pligt og
radighedsforpligtelse pa ydelserne, blev der i 1990’erne indfort en rekke ydelser
med mulighed for varigt eller midlertidigt at vare uden for arbejdsstyrken (og
dermed uden for ledigheden). I 1992 blev der fx indfort overgangsydelse for de
55-59-arige, hvilket i 1994 blev udvidet til ogsa at gxlde de 50-54-arige. Dette var
en udvidet fortidspensionsordning for arbejdslese over 50 ar, som kunne modta-
ges frem mod overgang til eftetlon. I perioden fra 1992 til 1998 blev antallet af
personer pa efterlon eller overgangsydelse omtrent fordoblet med ca. 90.000 eks-
tra helarspersoner fra et niveau pa ca. 94.000 personer i 1992.° For yngre alders-
grupper blev der ogsa i 1994 indfert arbejdsorlovsordninger (uddannelses-, sab-
bat- og bernepasningsorlov). I 1995 — pa sit hejeste — var der omkring 78.000
heldrspersoner pa arbejdsorlovsordninger. Bade overgangsydelse og arbejdsot-
lovsordninger blev afskaffet igen i starten af 2000’erne.

I forlengelse af indferslen af ret-og-pligt, reduktion i dagpengeperioden, mv., er
der sket en markant reduktion i antallet af dagpengemodtagere siden midten af
1990’erne, hvilket er slaet igennem i den foromtalte reduktion i ledigheden i
denne periode. Siledes faldt antallet af helarsmodtagere pa dagpenge fx med knap
130.000 fra 1993 til 2003. Samtidig skete der dog en betydelig stigning i personer
pa andre indkomstoverforsler, som ikke teller med i ledigheden. Personer pa ind-
komstoverforsler, der hverken er dagpenge eller kontanthjalp, steg med omkring
140.000 personer i samme periode. Godt 60 pct. af den stigning er udgjort af per-
soner pa efterlon og overgangsydelse, men de resterende er personer pa ovrige
ydelser sd som sygedagpenge, barselsdagpenge og revalidering.

Ovenstaende illustrerer, hvordan @ndringer i antallet af ydelser og radighedskrav
pa tvers af ydelserne er vigtige for at forsta udviklingen i ledigheden i forhold til
udviklingen i beskeaftigelsen. Tidligere analyser af udviklingen i befolkningens ar-
bejdsmarkedstilknytning finder ligeledes, at det markante fald i ledighed sker sam-
tidig med en stigning i personer uden for arbejdsstyrken, fx i Bakgaard og Helso
(2018)” og senest i Beekgaard og Helso (2023)%. Tranzs (2013)” viser ligeledes, at
beskezftigelsesfrekvensen for 25-54-arige maend, som ikke er pavirket af kvinders

6 Danmarks Statistik, Statistikbanken tabel SAM7.

7 Bxkgaard, Hans og Helso, Anne-Line Koch, 2018. The Danish Labour Force 1980-2015 — and the im-
portance of education. DREAM Working Paper 2018:1.

8 Beekgaard, Hans og Helso, Anne-Line Koch, 2023. Labour Force Participation and Education. Nationaloko-
nomisk tidsskrift 2023:1.

? Tranas, Torben, 2013. Aktivering og den danske arbejdsmarkedsmodel. Nationalokonomisk Tidsskrift 151
(2013): 278-293.



deltagelse i arbejdsmarkedet, unges uddannelsesvalg og tilbagetrakning, har varet
nogenlunde konstant siden 1980’erne.

Samme analyseresultater med andre afgraeensninger og datakilder

Resultaterne med en markant lavere andel registrerede ledige blandt dem, der ikke
er i arbejde eller uddannelse, geelder ogsa, nar analysen afgraenses til en gruppe af
personer, der i to sammenhzngende ar har varet hverken i job eller uddannelse, jf-
appendiksfignr A.1 0g A.2. For denne gruppe af personer langvarigt uden for ar-
bejde og uddannelse er faldet 1 andel ledige over tid desuden storre end for den
generelle population. Resultaterne holder ogsa pa tvears af kon, jf. appendiksfigurer
A.3-6. Den gennemsnitlige udvikling i andel uden job og uddannelse deekker over
en stigning pa 1 pct.-point i andelen af maend i aldersgruppen, som hverken er i
job eller under uddannelse, imens andelen af kvinder i samme kategori er faldet
med 3,5 pct.-point i perioden, jf. fignr A.3 0g A.5 i appendifkes.

Til analysen ovenfor er anvendt data fra den registerbaserede arbejdsstyrkestatistik
(RAS). Disse data er anvendt, da det gar tilbage til 1980, saledes at udviklingen kan
observeres op til og igennem 1990’erne, hvor en del af de centrale beskaftigelses-
politiske reformer sker. Ligeledes forefindes RAS-data pa individniveau, siledes at
beskaftigelsesfrekvenser mv. kan beregnes for udvalgte befolkningsgrupper, fx af-
graensede aldersgrupper og betinget pa oprindelse. Dette er centralt for at kunne
analysere udviklingerne med sa lidt pavirkning som muligt fra de fornavnte storre
trends, fx tilbagetraknings- og uddannelsesadfard. Dog er der ogsa visse forbe-
hold at vare opmarksom pa ved RAS-data. RAS opgor arbejdsmarkedstilknytnin-
gen 1 november i aret, og der er sdledes tale om et “ojebliksbillede” og ikke et hel-
ars- eller fuldtidsmal. Desuden er RAS forbundet med et databrud i 2008, hvor
beskzaftigelsen pga. databruddet skonnes isoleret set at falde med ca. 37.000 perso-
ner.'"’ Dette formodes dog at vare koncentreret blandt de unge aldersgrupper mel-
lem 18 og 29 ir, og er siledes forventeligt af mindre betydning for analyserne pa
de 30-49-irige, ligesom at databruddet i 2008 heller ikke @ndrer pa udviklingen i
ledighed i forhold til andelen hverken i job eller uddannelse fra midt-1990erne og
til midt-2000’erne, som er af serlig interesse for udviklingen i beskaftigelsesind-
satsen. !

Som supplement til de RAS-baserede analyser, sammenholdes disse med udviklin-
gen 1 ledighed i internationale survey-baserede opgorelser fra hhv. Eurostat og
OECD, jf- appendiksfigur A.7 0g A.8. De internationale mal er konstrueret til at

10 Storrelsen pa databruddet er estimeret vha. Nationalregnskabet, hvor beskaftigelsen kan opgores for perso-
ner med bopzl i Danmark (samme afgrensning som i RAS).

11 Boks 1 i appendiks beskriver databrud i RAS i detaljer og foretager en folsomhedsanalyse af resultaterne fra
tabel 1. Under det mest konservative scenarie, hvor hele justeringen af beskaftigelsen pga. databruddet i 2008
antages at komme fra uden for arbejdsstyrken (ekskl. studerende), modsvares en femtedel af faldet i ledighe-
den af en stigning i uden for arbejdsstyrken mod halvdelen i hovedanalysen i tabel 1. De sidste fire femtedele
tilskrives fortsat primart en stigning i studerende, men nu ogs en lille stigning i beskaftigelsen. Under et al-
ternativt scenarie, hvor hele justeringen af beskaftigelsen pga. databruddet antages at komme fra studerende,
modsvares ca. 40 pct. af faldet i ledigheden stadig af en stigning i uden for arbejdsstyrken (ekskl. studerende),
mens den resterende halvdel er fordelt mellem en lille stigning i beskzftigelsen (mod et lille fald i hovedanaly-
sen) og en mindre stigning i studerende sammenlignet med hovedanalysen.
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vaere sammenlignelige pa tvears af lande, og er baseret pa respondentens eget ud-
sagn om radighed for arbejdsmarkedet. Det ses i sammenligning med RAS-data, at
Danmark for i tid havde en registreret ledighed (1 RAS), der la over de internatio-
nale definitioner, mens den registrerede ledighed i dag ligger under de internatio-
nale mal. Det underbygger pointen om, at Danmark — for et oget fokus pa ret-og-
pligt og radighed 1 beskaftigelsesindsatsen — havde en del registrerede ledige, der
reelt ikke stod til radighed for arbejdsmarkedet. Som et alternativt tjek til analy-
serne pa RAS-data bruges indkomstdata fra arsopgorelser til at undersoge udvik-
lingen i personer, der har meget lav arbejdsindkomst og indkomst fra selvstendig
virksomhed. Saledes viser appendiksfignr A.9 0g A.10 udviklingen i andel personer,
der inden for egen kohorte i det pagxldende ar, har hhv. mindre end 10 pct. og 5
pct. af medianindkomsten, og som ikke er under uddannelse. Dette er et alterna-
tivt mal for andelen af personer, der hverken er i job eller uddannelse. Begge figu-
rer viser en meget stabil udvikling i denne andel, og andelen ligger pa et niveau,
der er ssmmenligneligt med vores RAS-baserede mal.

Konklusion

Det lykkedes Danmark at knzkke ledighedskurven i 1990’erne og bringe ledighe-
den ned til sit nuvarende lave niveau. Udviklingen af det tredje ben i flexicurity-
modellen — den aktive beskaxftigelsesindsats — betragtes normalt som en af arsa-
gerne til den gunstige ledighedsudvikling. Et vigtigt spergsmal er, i hvor hoej grad
faldet i ledighed modsvares af en tilsvarende hojere beskaftigelse, som er det cen-
trale mal for den aktive beskaftigelsesindsats.

Det er svart at vurdere, i hvor hoj grad den aktive indsats har bidraget til faldet i
ledigheden og tilsvarende, hvor meget faldet i ledigheden har bidraget til en hojere
beskeftigelse, da mange andre forhold pavirker henholdsvis ledighed og beskafti-
gelse over tid. Siledes kan storre trends 1 bide uddannelsestilbojelighed og tilbage-
trekningsadfaerd — som nevnt ovenfor — men ogsa fx praferencer for fritid eller
befolkningens underliggende sundhedstilstand og arbejdsevne pavirke udviklingen
1 beskaftigelsen.

Analysens resultater tyder dog pa, at det store historiske fald i ledigheden ikke
fuldt ud modsvares af en stigning i beskaftigelsen. Eksempelvis er ledighedsni-
veauet for de midaldrende faldet med 3,4 pct.-point fra arene 1980-1994 til 2006-
2020. I samme periode er andelen uden for arbejdsstyrken steget med 2,2 pct.-po-
int, dvs. med ca. to tredjedele af faldet i ledigheden. Kun en tredjedel af ledigheds-
faldet modsvares af flere beskftigede og studerende, ligeligt fordelt pa de to
grupper. Den begransede effekt pa beskaftigelsen kan vaere undervurderet, hvis
der over samme tidsperiode har varet andre trends, som har flyttet personer fra
beskaftigelse og ud af arbejdsstyrken for denne aldersgruppe. Disse modgaende
trends skal dog flytte personer fra beskaftigelse og ud af arbejdsstyrken precis i
perioden fra midten af 1990’erne til starten af 2000’erne, hvor det store ledigheds-
fald sker. Det virker ikke realistisk for trends sisom gradvise @ndringer i befolk-
ningens sundhedstilstand.
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En mindre beskaftigelseseffekt betyder ikke, at flexicurity ikke er et velfungerende
system — fx viser et nyt studie, at danske ledige kommer markant hurtigere tilbage

ijob end i andre europziske lande."”” Derudover piviser mange danske og interna-
tionale studier pa mikrodata kausale effekter pa beskaftigelsen af en rekke indsat-
ser,” hvilket ogs4 indregnes i ministetiernes regneprincipper.'*

Resultaterne betyder dog, at man nappe skal tage det meget store fald i ledigheden
over de sidste 30 ar som udtryk for en tilsvarende stor gevinst 1 beskaftigelsen.
Beskaftigelseseffekten ser ud til at have varet mere moderat. En arsag hertil kan
findes i den xndrede arbejdsmarkedspolitik, hvor bl.a. udviklingen 1 radighedskrav
og ydelsesgrupper gor, at flere personer uden arbejdsmarkedstilknytning i dag ka-
tegoriseres uden for arbejdsstyrken og dermed ikke er en del af ledighedsstatistik-
ken. Det betyder formentlig, at den malte ledighed og arbejdsstyrke i Danmark i
dag i hojere grad afspejler personer, som umiddelbart er til radighed for arbejds-
markedet, og dermed bedre er i overensstemmelse med de internationale standar-
der (ILO), end det var tilfeldet i 1980°erne og starten af 1990’erne."

Analysen understreger betydningen af at se pa beskaftigelse frem for registreret
ledighed som det relevante succesmal for den aktive beskaftigelsesindsats. Udvik-
lingen henimod det nuvaerende beskaftigelsessystem har saledes formentlig givet
en noget mindre beskaftigelsesgevinst, end hvad det store fald i ledigheden siden
1980’erne kunne tilsige. Det giver alt andet lige ekspertgruppen et storre rum for
reformer af beskaftigelsessystemet, end hvis det modsatte havde varet tilfaldet.

12 Bertheau et al., 2023. The Unequal Consequences of Job Loss across Countries, American Economic Re-
view: Insights, 5 (3): 393-408.

13 En oversigt over evidens for Danmark kan fx findes i bilag 6.2 i Ydelseskommissionens rapport og pa Job-
effekter.dk, som lebende opdateres af Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering (STAR). For en oversigt
over internationale studier se Card et al., 2018, What Works? A Meta Analysis of Recent Active Labor Market
Program Evaluations, Journal of the European Economic Association, 16(3): 894-931.

14 Se fx Regneprincipper pa beskaftigelses- og overforselsomradet (Finansministeriet, 2021).

15 En sporgeskemaundersogelse af dagpengemodtagere i starten af 1990’erne tyder pa, at 40 pct. ikke opfyldte
de internationale ILO-kriterier for at vaere ledige (Pedersen og Smith, 1995, Search activity among employed
and unemployed members of the workforce, i Mogensen (ed.), Work Incentives in the Danish Welfare State.
Aarhus: Aarhus Universitet). Figur A.7 og A.8 i appendiks kunne omvendt indikere, at vi nu har en rekke
personer uden for arbejdsstyrken, der definerer sig selv som ledige.
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Appendiks

Figur A.1

Andel, der i mindst to sammenhangende ar
hverken har vaeret i job eller under uddan-
nelse, 30-49 ar, dansk herkomst
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Figur A.2
Heraf andel registrerede ledige i 2. ar uden for
job eller uddannelse, 30-49 ar, dansk herkomst
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nm.: Forste ar er 1981, da det er nodvendigt at kende arbejdsmarkedsstatus i 1980 for at kunne lave bevagelserne.
Andelen af personer, som er langvarigt uden job, kan enten have veret i ledighed eller uden for arbejdsstyz-
ken (fx pd andre ydelser eller ikke modtaget ydelser) i to perioder i trak. Andelen af ledige i figur A.4 er séle-
des ledige i anden periode og enten ledig eller uden for arbejdsstyrken i forste periode. Det betyder ogsa, at
petsoner, som ikke optrader i to sammenhzengende ér, ikke indgar i opgorelsen. Der ses udelukkende pa per-
soner med dansk oprindelse. De stiplede linjer angiver gennemsnitligt niveau for perioderne 1981-1994 og

2006-2020.
Kilde: RAS og egne beregninger.

Figur A.3
Andel hverken i job eller uddannelse, 30-49 ar,
mand, dansk herkomst
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Figur A.4

Andel registrerede ledige blandt personer
langvarigt hverken i job eller uddannelse, 30-
49 ar, maend, dansk herkomst
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Anm.: De stiplede linjer angiver gennemsnitligt niveau for perioderne 1980-1994 og 2006-2020. Kun personer med

dansk herkomst er indeholdt i statistikken.
Kilde: RAS og egne beregninger.
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Figur A.5
Andel hverken i job eller uddannelse, 30-49 ar,
kvinder, dansk herkomst

Figur A.6

Andel registrerede ledige blandt personer
hverken i job eller uddannelse, 30-49 ar, kvin-
der, dansk herkomst
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Anm.: De stiplede linjer angiver gennemsnitligt niveau for perioderne 1980-1994 og 2006-2020. Kun personer med
dansk herkomst er indeholdt i statistikken.
Kilde: RAS og egne beregninger.
Figur A.7 Figur A.8
Ledighedsprocent, 25-54 ar Ledighedsprocent, 15-64 ar
Pct. af arbejdsstyrken, 25-54 ar Pct. af arbejdsstyrken, 25-54 ar Pct. af arbejdsstyrken, 15-64 ar Pct. af arbejdsstyrken, 15-64 ar
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Anm.: Tal fra Eurostat og OECD er opgjort ud fra 4. kvartal i dret for at vere sammenlignelig med RAS, der er op-

gjort i november hvert 4r. Data er ikke seesonkorrigeret.

Kilde: RAS, Eurostat, OECD og egne beregninger
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Figur A.9

Andel med mindre end 10 pct. af medianind-

komsten, 30 til 49 ar, dansk oprindelse
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Figur A.10

Andel med mindre end 5 pct. af medianind-

komsten, 30 til 49 ar, dansk oprindelse
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Anm.: Andelen af personer er opgjort som personer, der bade har en indkomst lavere end 10 pct. (eller 5 pct. i figur
A.10) af medianindkomsten for egen kohorte i et givent dr, og som ikke er indskrevet pd en ordinar uddan-
nelse i dret. Dette er saledes et mal for, om en person er uden job eller uddannelse. Der er anvendt erhvervs-
indkomst, dvs. lon og nettooverskud af selvsteendig virksomhed inkl. visse honorarer, hvor visse honorarer er
med fra 1987 og frem. Der ses udelukkende pa personer med dansk oprindelse.

Kilde: Indkomstregisteret og egne beregninger
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Boks 1
Databrud i RAS

Der er i perioden 1980 til 2021 to sterre databrud i RAS: Eti 2003 og ét i 2008. Databruddene betyder, at sammen-
ligninger af tallene i RAS pa tveers af databruddene skal foretages med varsomhed.

Databruddet i 2003 skyldtes blandt andet indferslen af et krav om, at selvstaendige skal have haft overskud eller
underskud i virksomheden i Igbet af aret for at kunne betegnes som vaerende selvsteendige. Yderligere blev data-
grundlaget udvidet til ogsa at omfatte Ignstatistikken for den offentlige sektor. Danmarks Statisk skenner, at data-
bruddet betyder et fald i beskaeftigelsen pa 15.400 personer i aldersgruppen 16 — 66 ar og et fald i beskaeftigelsen
pa 9.800 for personer i aldersgruppen 30 — 49 ar. For begge aldersgrupper nedjusteres arbejdsstyrken tilsvarende.

Databruddet i 2008 skyldes overgangen til e-Indkomstregisteret, hvor det tidligere datagrundlag har veeret oplys-
ningssedler fra SKAT. Danmarks Statistik formoder, at databruddet skyldes, at arbejdsgiverne pa oplysningssed-
lerne i mange tilfeelde fejlagtigt har brugt helarsvurderinger, nar de skulle indberette om personer var ansat i novem-
ber. Danmarks Statistik skenner saledes, dog med betydelig usikkerhed, at beskeeftigelsen indtil 2008 er blevet
overvurderet med ca. 50.000 personer, herunder at seerligt beskaeftigelsen blandt helt unge med Igs tilknytning til
arbejdsmarkedet er blevet overvurderet.

Efter dialog med Danmarks Statistik er der lavet et nyt sken baseret pa en sammenligning af RAS og Nationalregn-
skabet. Nationalregnskabet har den fordel, at den binder flere datakilder sammen til en sammenhaengende tidsserie
for beskeeftigelsen i Danmark over en lang tidsperiode. RAS er bl.a. én af datakilderne til Nationalregnskabet, men
inkluderer ogséa sken bl.a. for sort arbejde. | Nationalregnskabet er dog den begraensning, at beskaeftigelsen ikke er
opgjort pa individniveau, og derfor er det ikke muligt at opdele pa fx alder og ken. | sammenligningen af RAS og
Nationalregnskabet estimeres databruddet i 2008 til et fald i beskeeftigelsen pa 37.000 personer.

I tabel A.1. nedenfor er vist et felsomhedstjek af analysen i tabel 1 i hovedteksten for bade databruddet i 2003 og i
2008. | farste reekke er der lagt 37.000 personer til beskeeftigelsen fra og med 2008 og tilsvarende trukket 37.000
personer fra i uden for arbejdsstyrken (ekskl. studerende). | felsomhedsberegningen sendres beskaeftigelsesudvik-
lingen til en begraenset stigning pa 0,8 pct.-point, mens stigningen i uden for arbejdsstyrken falder til 0,9 pct.-point
svarende til en femtedel af faldet i ledigheden. En del af de 37.000 personer ma forventes at komme fra uddan-
nelse, men er her konservativt skennet udelukkende at komme fra uden for arbejdsstyrken (ekskl. studerende).

Anden reekke viser en alternativ falsomhedsanalyse, hvor de 37.000 i beskeeftigelse i stedet er flyttet fra gruppen af
studerende. Her er stigningen i uden for arbejdsstyrken pa 1,9 pct.-point (ca. 40 pct. af ledighedsfaldet), beskaefti-
gelsen stiger med 0,8 pct.-point, og andelen af studerende stiger med 1,8 pct.-point frem for 2,8 pct.-point i hoved-
analysen. | begge reekker er der lagt 15.400 personer til beskaeftigelsen i 2003 og tilsvarende trukket 15.400 perso-
ner fra i uden for arbejdsstyrken.

Databruddet i 2008 vurderes at veere koncentreret blandt de helt unge aldersgrupper, og felsomhedsanalysen for
databruddet i 2008 er derfor kun foretaget for den brede befolkning, alder 18-64 ar. Pa den anden side har data-
bruddet i 2003 betydet, at beskzeftigelsen blandt de 30 til 49-arige faldt med 9.800 personer. | tredje reekke vises
felsomhedsberegningen for databruddet i 2003 for de 30 til 49-arige, hvor beskaeftigelsen er opjusteret med 9.800
personer og tilsvarende nedjusteret med 9.800 personer i gruppen af personer uden for arbejdsstyrken (ekskl. stu-
derende).

Tabel A1
Som tabel 1 i hovedtekst med folsomhedstjek ift. RAS-databrud

Uden for ar-
bejdsstyrken
(ekskl. stude-

rende)

Ledighed Beskaftigelse Studerende

15.400 personer fra og med ar 2003 og 37.000 personer fra og med ar 2008 rykket fra uden for arbejdsstyrken
(ekskl. studerende) til beskaftigelse

Pct.-point aen-

18-64 &r : 45 0.8 2.8 0.9
dring
ULl S -157.444 26.725 97.298 33.421

15.400 personer fra og med ar 2003 rykket fra uden for arbejdsstyrken til beskaftigelse og 37.000 personer
rykket fra studerende til beskaeftigelse fra og med ar 2008

Pct.-point aen-

18-64 &r : 45 0.8 18 19
dring
aotaloer S -157.444 26.725 64.542 66.177

9.800 personer fra og med 2003 rykket fra uden for arbejdsstyrken til beskaftigelse
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3'0-49 ar, dansk op- Pct.-point &en- 34 1,3 0,6 14
rindelse dring
Antal Pef302”092r1’ -38.375 15.202 7.295 15.878

Anm.: Som tabel 1. For de 18-64-irige er beskzftigelsen opjusteret med 37.000 personer og uden for arbejdsstyrken
(1. reekke) eller studerende (2. rekke) nedjusteret tilsvarende fra og med 2008 og frem. Beskaftigelsen er op-
justeret med 15.400 personer og uden for arbejdsstyrken er nedjusteret tilsvarende fra 2003 og frem. For de
30-49-arige er beskaftigelsen opjusteret med 9.800 personer fra 2003 og frem (3. rckke).

Kilde: RAS og egne beregninger.

Kilde: Danmarks Statistik og Beskaftigelsesministeriet.
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