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Den nordiske velfeerdsmodels baerekraft —
hgj beskseftigelse og lav udenforskab

Jon Kvist & Lisbeth Pedersen

Introduktion

Hoj beskaftigelse og lav udenforskab er biade mal og forudsztninger for den nordiske
velferdsmodel. Den nordiske velferdsmodel bygget op omkring at alle skal deltage 1 samfun-
det, og denne deltagelse er i en nordisk kontekst blevet ensbetydende med at vare aktiv pa
arbejdsmarkedet. Malet er derfor at sikre alle uathengig af uddannelse, familiestatus, og bopzl
er aktive pa arbejdsmarkedet, og at sa fi som muligt er sat udenfor. Samtidigt er en hoj be-
skaeftigelse og fi i udenforskab ogsa en forudsatning for den nordiske velferdsmodel. Oko-
nomisk er den hoje beskaftigelse en forudsztning for at kunne finansiere de nordiske landes
omfattende velferdssystemer. Jo flere i beskaftigelse, jo flere offentlige indtegter. Da det
offentlige ansvar er stort for dem, som ikke kan klare sig pa arbejdsmarkedet betyder det, at
der er store offentlige udgifter forbundet med personer sat udenfor. Jo lavere udenforskab, jo
ferre offentlige udgifter.

Politisk er hoj beskaftigelse og lavt udenforskab ogsa vigtigt. For det forste er der en
uskreven social kontrakt mellem de nordiske befolkninger og deres politikkere: staten og det
offentlige understotter at alle kommer i beskaftigelse og dem, der ikke kan og som er udenfor
tager staten sig ordentligt af; borgerne forpligter sig omvendt til at arbejde, hvis de kan. For
det andet forventer alle, at staten sorger for at overvage, at deres medborgere nu ogsa yder,
hvad de kan. Hvis befolkningen fir en opfattelse af, at mange, der godt kunne arbejde, lever
af offentlige ydelser risikerer modellen at miste sin ellers store opbakning i befolkningen.

Derfor er formalet i dette kapitel at diskutere, hvorvidt og hvordan udfordringer omkring
hoj beskazftigelse og lav udenforskab ser ud i dag i forhold til den nordiske velfaerdsmodel
(for en bredere tilgang til den nordiske velferdsmodel se Kvist et al. 2012, Hiilamo et al.
2013). Er den nordiske velfardsmodel udfordret okonomisk og politisk, hvad angar beskefti-
gelse og udenforskab?

Dette sporgsmal belyser vi 1 seks afsnit. Forst finder vi i en sammenligning af beskaftigel-
sen 1 Norden for forskellige grupper med gennemsnittet for de 28 lande i den Europziske
Union (EU28), at de nordiske lande har en meget hoj beskaftigelse, men ogsa at der er visse
befolkningsgrupper med lav beskaftigelse. Dernast papeger vi i en diskussion, at forstaelsen
af udenforskab varierer over tid og sted, hvilket gor det svart opstille en statisk, en-
dimensionel definition. Med dette i baghovedet belyser vi i tredje afsnit ved hjxlp af nationale
opgorelser i Danmark, Norge og Sverige, hvor mange der er i risiko for udenforskab forstaet
som pa offentlig forsorgelse. I fjerde afsnit identificerer vi nogle af de faktorer og mekanis-
mer, der ligger bag opnaelse af hoj beskaftigelse og lav udenforskab, som politikker kan pa-
virke. Vi redegor i femte afsnit for de nordiske landes erfaringer med politikker rettet mod
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personer i den arbejdsdygtige alder, der soger for at hojne beskaftigelse og at reducere uden-
forskab. Vi afslutter med nogle refleksioner om de kommende politik-udfordringer omkring
hoj beskaftigelse og lav udenforskab, og understreger at fremtidens méske mest effektive
politikker skal rettes mod familier, unge og born, der (endnu) ikke er i udenforskab. Det vil
sige, at beskaftigelsespolitikken 1 et endnu hojere omfang end i dag suppleres med andre poli-
tikker - iser bornefamilie-, sundheds- og uddannelsespolitik - der har til hensigt at investere i
menneskelige potentialer og ressourcer, og som pa sigt giver afkast i andre dimensioner, her-
under arbejdsmarkedet, hvilket fortsat er afgoerende for den nordiske velferdsmodels oko-
nomiske, sociale og politiske barekraft.

Hgj beskaeftigelse i Norden, men ikke
i alle befolkningsgrupper

Den nordiske velfardsmodel har bidraget til meget hoj beskaftigelse malt med internationale
alen. Tabel 1 viser, at beskzftigelsesfrekvensen for personer mellem 20 og 65 ar varierer fra
73,3% i Finland til 82,8% i Island. Norge og Sverige har nasten 80% i beskaftigelse. Disse
tal er noget hojere end EU 28’s gennemsnit pa 68,4%. Baggrunden for den nordiske succes
ligger hos kvinderne. Hvor der er 0,5-11,8 procentpoint flere nordiske mand i beskaftigelse
end i EU 28 er der hele 9,4-17,0 procentpoint flere nordiske kvinder i beskzftigelse end i EU
28.

De nordiske lande udmarker sig ogsa ved relativ hoj beskaftigelse for de aldre pa ar-
bejdsmarkedet. Tabel 1 viser, at forskellen mellem aldres beskeftigelsesfrekvens i Norden og
EU 28 varierer fra 11,6 procentpoint i Danmark til 31,0 procentpoint i Island. De nordiske
lande har ogsa bedre formaet at reducere de kraftige konsforskelle, der er pa @ldres beskafti-
gelse 1 Europa. Kensforskellen udger 14,2 procentpoint i EU 28 med flest mand 1 beskaefti-
gelse. I Finland er konsforskellen 4 procentpoint, men med flest kvinder i beskaftigelse. I de
ovrige nordiske lande er @ldre mand stadigt hyppigere i beskzftigelse end ldre kvinder, men
frekvenserne ligger pé et hojere niveau end i EU 28 og kensforskellene er mindre.

Tabel 1. Beskaeftigelsesfrekvens for udvalgte grupper i de nordiske lande og EU 28, 2013

EU 28 Danmark Finland Island Norge Sverige
Hele Total 68,4 75,6 73,3 82,8 79,6 79,8
befolkningen Meaend 74,2 78,7 74.7 86,0 82,1 82,2
20-64 ar Kvinder 62,5 72,4 71,9 79,5 771 77,2
Aldre Total 50,1 61,7 58,5 81,1 711 73,6
55-64 ar Meend 57,5 66,5 56,5 87,2 74,9 76,9
Kvinder 43,3 56,8 60,5 75,1 67,1 70,3
Nationalitet National 68,9 76,7 73,8 82,8 80,0 81,3
EU 28 70,9 74,1 71,4 83,5 84,1 75,5
Ikke EU 56,1 58,0 53,3 80,8 62,2 50,2
Uddannelse Kort 51,4 59,6 60,5 70,3 61,9 61,0
Mellem 69,4 77,5 52,2 74,1 80,0 81,0
Lang 81,7 86,1 71,5 61,9 88,7 87,3

Kilde: Eurostat (2014a, 2014b, 2014c, 2014d).

Note: Kort uddannelse svarer til mindst ISCED 0-2, mellemlang uddannelse svarer til mindst ISCED 3-4 og lang uddannelse svarer til mindst
ISCED 5-6. EU 28 svarer til personer fra EU 28 minus personer fra det pdgeeldende land, hvis det er med i EU 28.
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Der er forskel pa beskzftigelsesfrekvensen for forskellige nationale grupper, hvilket kan vare
en afspejling ogsa af kvalifikationsforskelle mellem sidanne grupper og af forskelsbehandling
pa dele af arbejdsmarkedet. De nordiske lande har en hojere beskzftigelse af bade nationale
borgere, det vil sige fx svenskere i Sverige, og af borgere fra EU 28 lande, fx italienere i Sveri-
ge, se Tabel 1. Derimod ser situationen ikke sa god ud for borgere fra lande udenfor EU 28. 1
EU 28 er beskzftigelsesfrekvensen pa 56,1% for personer med en anden nationalitet end 1
EU. Dette er mindre end beskeaftigelsen 1 EU 28 for personer fra EU 28 og nationale borge-
re. Men det er mere end beskaftigelsesfrekvensen pa 53,3% 1 Finland og 50,2% 1 Sverige for
personer af en nationalitet udenfor EU. Det siger sig selv, at borgere med en nationalitet
udenfor EU 28 udger en meget heterogen gruppe, hvor nogle nationaliteter vil have noget
hojere beskaftigelse end nationale borgere og andre nationaliteter noget mindre. Ud fra tabel
1 kan vi dog konstatere, at de nordiske lande har en stor udfordring med at integrere folk fra
lande udenfor EU pa arbejdsmarkedet (Djuve & Grodem, red. 2014).

Beskeftigelse varierer positivt med uddannelse. Jo lengere uddannelse, jo lavere arbejds-
loshed. Tabel 1 viser, at 88,7% af personer i Norge med en lang uddannelse er i beskaftigelse
mod 61,9% med en kort uddannelse. Island er det eneste land, hvor langvarigt uddannede har
en lavere beskaftigelsesfrekvens end mellem- og kortuddannede, hvilket givet skyldes en an-
den befolknings- og naringsstruktur end i de ovrige lande. Forskellene mellem kort- og
langtuddannedes beskazftigelsesfrekvens i de nordiske lande er ikke systematisk forskellige fra
EU 28’s. Men niveauet af beskaftigelse for alle tre uddannelseskategorier er generelt hojere
end i EU 28. Iszr lavt uddannede har en hojere beskaftigelsesfrekvens i nordiske lande end i
EU 28.

Sarlige forhold gzlder for unge. Her er det politiske mél om beskaftigelse suppleret med
et onske om at unge tager uddannelse eller er i trening. Derfor er beskaftigelsesfrekvensen
ikke et godt mal for om de politiske mal er ndet. I stedet er der konstrueret en ny indikator,
NEET, som stir for Not in Employment, Education or Training. I 2012 var NEET for unge
mellem 15 og 24 ir 6,6% i Danmark, 8,6% i Finland, og 7,8% i Sverige (Eurostat 2014e). Det
er betydeligt bedre end gennemsnittet for EU 27 pa 13,2%. De nordiske lande formar med
andre ord bedre generelt at sikre unge en overgang fra ungdom til voksendom i arbejde eller
videre uddannelse og traening. Det udelukker dog ikke, at der er grupper af unge, som har
endog meget svart ved at finde et fodfeste pa arbejdsmarkedet og derfor er i risiko for at
havne 1 udenforskab.

Udenforskab — hvad er det?

Begrebet udenforskab er ikke klart defineret og samtidigt er omfanget af udenforskab vanske-
ligt at opgere. Derfor er det svaert at sammenligne omfanget af udenforskab i de nordiske
lande og endnu vanskeligere at sammenligne nordiske opgorelser med opgorelser i andre eu-
ropaiske lande.

Faktisk eksisterer ordet udenforskab slet ikke pa dansk, men er hentet fra norsk og svensk
(utenforskap og utanforskap), hvor det betegner udelukkelsen fra samfundets fzllesskab.

I Sverige blev begrebet lanceret omkring ar 2000 og fik stor gennemslagskraft i den offent-
lige debat. Begrebet blev dog ogsa kritiseret af blandt andet den svenske Rigsrevision, der
advarede imod at uklare mal kunne fore til fejlprioriteringer i beskeftigelsespolitikken.
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Hvorvidt en gruppe betragtes som udelukket fra faellesskabet er imidlertid kulturelt bestemt
og afgrensningen af gruppen vil derfor variere over tid og sted. Nar vi i dag taler om uden-
forskab i de nordiske velfaerdsstater, handler det typisk om udelukkelse fra et aktivt arbejdsliv,
der gor at man ikke kan forsorge sig selv. Betragtes udenforskab pa denne made som perso-
ner, der ikke er selvforsorgende gennem beskaftigelse, men ma forsorges af det offentlige
eller af deres familier, er der ikke sket meget med omfanget af udenforskab over de sidste 50
ar. Figur 1 viser pa baggrund af tal for Danmark, at det vigtigste skifte er sket fra forsorgelse
af ens familie til offentlig forsorgelse, mens at andelen af selvforsorgende blot svinger 5-7
procentpoint. Timing, tempo og omfang af dette skifte er maske en smule forskellig mellem
de nordiske lande, men vi ser ingen grund til at tro at den danske udvikling ikke ogsa er sket 1
de ovrige nordiske lande.

Den store gruppe af hjemmegiende husmeodre, der iser fandtes i forste halvdel af 1900-
tallet var dengang en selvfolgelig del af samfundets fxllesskab. Efterhanden som husmedrene
gik ud pa det formelle arbejdsmarked i Danmark fra 1970erne og frem, blev der ikke blot
feerre husmodre, men de tilbagevarende blev ogsd en mindre selvfolgelig del af samfundets
fellesskab. Det er for eksempel lang tid siden, at hjemmegdende husmodre optradte som sa-
danne i Danmarks Statistiks publikationer. De hjemmegiende husmeodre er i dag en mindre
og mere heterogen gruppe. De findes dels i husholdninger med en meget hoj indkomst og
ofte blot mens bornene er sma, og dels i husholdninger af en anden etnisk herkomst med
kulturer, hvor hjemmegaende husmodre stadig er normen. Husholdninger med hoj indkomst
finansierer selv de hjemmegiende, mens hjemmegdende husmodre af anden etnisk herkomst
med den beskrevne kultur oftere modtager offentlig forsorgelse.

Figur 1. Andel af borgere i Danmark i den erhvervsaktive alder siden 1960, opdelt efter forsgrgelsesstatus: familie-, offentlig
eller selvforsgrgede.

100 %
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40 %

30 %

20 %
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Kilde: Arbejderbevagelsens erhvervsradd (2012).

41



Overordnet viser Figur 1 at udenforskabet i de nordiske lande 1 dag i hej grad handler om
personer pa offentlig forsorgelse. Det er af sociale, skonomiske og politiske grunde tvivl-
somt, om tiden kan skrues tilbage, sdledes at forsergelse af personer i udenforskab kan ga
tilbage til familierne. Personer i udenforskab har i en del tilfxlde familier, der ville have svart
ved okonomisk og pa anden vis at lofte forsergelse og omsorgen for dem. @konomisk har
samfundet lavet en model, der baserer sig pa at alle, der kan, ogsa er i arbejde. Politisk vil de
nordiske befolkninger nok reagere kraftigt om de blev bedt om at sta for forsergelsen af fx
deres arbejdslose forzldre eller voksne born uden arbejde. Det er en generel opfattelse at
forsorgelsen af personer udenfor arbejdsmarkedet er blevet en offentlig opgave finansieret af
borgernes skattebetalinger.

Den nordiske forstaelse af udenforskabs-begrebet, som vaerende udelukkende personer
udenfor egen beskaxftigelse og forsorgelse kan heller ikke nemt anvendes andre steder. Der er
iseer 1 lande udenfor Europa store dele af befolkninger, der ma siges at have et aktivt arbejds-
liv, men er sa ringe aflonnet for deres indsats, sa de er udelukket fra at opretholde et aktivt
samfundsliv. I 2012 var 2,6% af befolkningen i EU 28 i relativ fattigdom og med materielle
afsavn, trods at de levede i husholdninger med en vis arbejdsintensitet (Eurostat 2014f). De
tilsvarende grupper udgjorde i de nordiske lande henholdsvis 0,5% i Danmark og Finland,
0,4% 1 Norge og Sverige og 0,3% i Island. Med andre ord er beskeftigelse i en nordisk kon-
tekst oftest ensbetydende med at man mere sjeldent oplever samme omfang af materielle
afsavn som i andre lande.

Endelig er der ogsa 1 dag store grupper af borgere i de nordiske velfardsstater, vi ikke for-
venter at finde pa arbejdsmarkedet, og som vi derfor ikke betegner som ekskluderede. Det
gaxlder 1 serdeleshed studerende. Udenforskab er altsa 1 hoj grad en samfundsskabt konstruk-
tion, der defineres og italeszttes af samfundets normer og behov.

Udenforskab eller eksklusion betegner nu om stunder og i denne artikel udelukkelse af
personer 1 de arbejdsdygtige aldersgrupper fra et aktivt arbejdsliv. Persongruppen opgores
ofte ved antallet af personer pd overforselsindkomster. Ved velferdsstatens begyndelse blev
overforselsindkomster forstiet som et gode, der i tilfxlde af indkomstbortfald pa grund af
sygdom, arbejdsloshed eller arbejdsudygtighed skulle sikre opretholdelsen af et rimeligt ind-
komstniveau for modtageren og dennes familie og dermed sikre en rimelig levestandard og
inklusion i det almindelige samfundsliv. Intentionen bag de fleste indkomsterstattende ydelser
for de arbejdsduelige borgere var dog, at de skulle veere midlertidige og sdledes alene tjente til
en opretholdelse af en nogenlunde normal levestandard ved sygdom og jobskifte. Undtagel-
sen var arbejdsulykkeforsikringer og fortidspensionerne (ogsd kendt som invalidepensioner),
som ved uarbejdsdygtighed var permanente ydelser indtil vedkommende blev berettiget til
alderspension. Imidlertid har udviklingen vist, at en stadig storre andel af befolkningen for-
sorges af overforselsindkomster, se fx figur 1, og at mange personer forserges over meget
lange perioder af deres liv bade pa midlertidige og permanente ydelser.

Hvor mange er i udenforskab?

Fordi begrebet udenforskab antager forskellig mening over tid og sted og anvendes pa varie-
rende mader er det ogsa problematisk at opgore antallet af personer i udenforskab endsige
sammenligne omfanget pa tvers af lande eller udviklingen af omfanget i de enkelte lande. Her
vover vi pelsen alligevel pa baggrund af de to tidligere observationer, nemlig at:
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e Dbeskaftigelsen generelt er hoj 1 de nordiske lande, men lavere for personer med kort ud-
dannelse og for personer med anden nationalitet end EU 28

e ikke-beskaftigede i dag altovervejende er pa offentlig forsorgelse

Pa den baggrund ser vi personer i risiko for udenforskab som varende modtagere af offentlig
forsorgelse. Nermere bestemt operationaliserer vi omfanget af personer i risiko for udenfor-
skab til at vaere personer i den erhvervsaktive alder pa forskellige typer af overforselsindkom-
ster (trygd), iser arbejdsloshedsdagpenge, socialhjalp, sygedagpenge, rehabiliteringsydelser og
fortidspensioner (invalidepensioner). Fra vores operationalisering af personer i risiko for
udenforskab udelukker vi altsd xldre, studerende og personer pa barsel. Modtagere af alders-
pensioner forventes ikke at deltage pd arbejdsmarkedet og er derfor ikke i risiko for udenfor-
skab, selv om de matte vare offentlig forsorgede. Studerende forventes heller ikke at deltage
pé fuldtid pa arbejdsmarkedet og er generelt i gang med at sikre sig kvalifikationer, der pa sigt
vil sikre dem en plads pa arbejdsmarkedet. Derfor er studerende ikke i risiko for udenforskab.
Personer pa barsel vil efter barsels- og/eller familieotlov vende tilbage til arbejdsmarkedet og
er derfor ikke i risiko for udenforskab.

Hyvilke faktorer, der bestemmer hvorvidt den enkelte person kommer i risiko for udenfor-
skab, diskuterer vi i naste afsnit. I dette afsnit ser vi pa hvilke andre faktorer, der bestemmer
omfanget af udenforskab. Her kan vi identificere tre faktorer:

e demografiske forhold: fx befolkningens aldersmassige sammenszatning
e okonomiske: skonomiske konjunkturer og arbejdskraftseftersporgsel
e politisk-institutionelle: regler for tildeling, udmaling og bevarelse af ydelser

De tre faktorer vil vare af skiftende betydning pa forskellige ordninger og tidspunkter. Det
kan vi se i de nationale opgorelser for Danmark, Norge og Sverige, som er illustreret i figur 2
med antallet af offentligt forsorgede. Nar vi ser pa udviklingen over tid har:

¢ okonomiske forhold ofte resulteret i store stigninger og fald 1 antal modtagere,

e resultatet af regel-endringer ofte varet pludselige skift, og som ofte delvist kompenseres
ved en modvirkende bevagelse i andre ordninger, og

e de demografiske forhold en tendens til at bevirke langsomme forandringer i omfang af
modtagere

Det ses ved at antallet af personer pa arbejdsloshedsdagpenge, arbejdsmarkedspolitiske tiltag
og kontanthjzlp varierer mest i de tre lande, nemlig med dels svingende okonomiske kon-
junkturer og dels regeleendringer, som pavirker hvor de ledige kan modtage ydelser. Alle tre
lande har sdledes en stigning i antal modtagere i 2008 som folge af den europziske okonomi-
ske krise.

Regelendringer som afskaffelse af ydelser er sjeldne, og finder typisk sted i form af nye
ydelser bliver lagt til eller afloser eksisterende ydelser. Saledes viser figur 2, at rehabiliterings-
penger, attforingspenger og tidsbegrenset uforestonad blev aflost af den nye arbeidsavklarin-
ger 1 2010.
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Figur 2a. Antal offentligt forsgrgede i Danmark, 2004-2012, opdelt efter ydelse
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Kilde: ams.dk

Figur 2b. Antal offentligt forsergede i Norge, 2000-2012, opdelt efter ydelse
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Figur 2c. Antal offentligt forsgrgede i Sverige, 1990-2012, opdelt efter ydelse
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Udover okonomiske konjunkturer og regelendringer har den demografiske udvikling som
nevnt betydning for udviklingen i antal overforselsindkomstmodtagere. Da befolkningen 1
alle landene er vokset er den relative andel af personer pa overforselsindkomst mindsket. Til-
svarende dxkker udviklingen i fortidspension/uferepensjon, hvor der bade i Norge og Dan-
mark er kommet flere unge, ogsa over at antallet af unge er steget, se afsnit 5.

Det er vigtigt her at bemzarke at det ikke er muligt at sammenligne niveauerne pa tvars af
lande grundet forskellige tekniske opgorelsesmetoder og fordi ordninger ikke er ens i de tre
lande trods deres ens navne. For eksempel optrader deltagere i arbejdsmarkedspolitiske tiltag
1 Norge i figuren, men ikke i Danmark og Sverige. Derfor ma vi nojes med at sammenligne
udviklingstrek, uathengigt af hvilket niveau ordningerne har i de enkelte lande.

Nir man vurderer omfanget af udenforskab ved at se pa omfanget af offentlig forsorgelse
og udenfor beskeftigelse er det vigtigt at vare opmearksom pa to forhold:

For det forste er der forskellige perspektiver pa, hvad det vil sige at have et aktivt arbejds-
liv og dermed, hvad man betragter som udenforskab. Som vi skriver indledningsvist er en af
begrundelserne for et lavt udenforskab, at velfardsstaten har brug for at alle er aktive pa ar-
bejdsmarkedet. I det perspektiv ma alle, der ikke har et job betragtes som varende i udenfor-
skab. Et sidant ojebliksbillede har den svaghed, at det indfanger en del af dem, der er midler-
tidigt pa overforselsindkomster eksempelvis fordi de er mellem to job eller fordi de kortvarigt
er ude af stand til at varetage et job pa grund af sygdom. De ledige og de syge udgor en del af
arbejdsstyrken og er som sa aktive arbejdsmarkedsdeltagere, der ikke er i udenforskab, men
hvor lengerevarende modtagelse af ydelse ofte er tegn pa en glidende proces mod udenfor-
skab.

For det andet er der ikke noget skarpt skel mellem gruppen af personer, der er pd ar-
bejdsmarkedet og gruppen af personer, der er pa offentlig forsergelse. De nordiske arbejds-
markeder er typisk meget dynamiske og en del af borgerne bevaeger sig ind og ud af arbejds-
markedet. Dog vil det vare siadan, at nogle grupper er ret permanent uden for
arbejdsmarkedet og har meget ringe chance for at komme i job, andre har en vis chance for at
komme i job og atter andre star kun kortvarigt uden for arbejdslivet. Vi ved fra undersogelser
af mobiliteten blandt personer pa overforselsindkomster, at personer pa fortidspension har
meget ringe chance for at komme i job, tilsvarende har personer pa langvarig arbejdslosheds-
understottelse (dagpenge eller kontanthjalp) og personer pa langvarige sygedagpenge en be-
tydelig forhojet risiko for at glide ud af arbejdsmarkedet. Omvendt vil lang de fleste med kor-
te ledighedsperiode med stor sandsynlighed vende tilbage til arbejdsmarkedet. De langvarig
lediges chance for at komme i job varierer i nogen grad — men lang fra parallelt - med kon-
junkturerne (DGR 2012). Desuden har risikoen for at bevage sig fra kortidsledighed til lang-
tidsledighed vist sig at varierer over konjunkturerne.

Samlet gor figurerne opmarksom pd, at hvad der i et land primert klares med én ydelse
bliver i et andet land maske klaret ved en anden ydelse. Risiko for udenforskab findes siledes
1 alle de nordiske lande, men problemet fremtreeder pa lidt forskellig made. I Norge, hvor
beskzftigelsen i dag er hoj, handler problemet om langtidssyge og personer pa fortidspension,
mens de ovrige nordiske lande desuden har store grupper af langvarigt forsergede arbejdslo-
se, der i varierende grad er arbejdsmarkedsparate.
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Hvad skaber udenforskab?

Vi er ikke selv herrer over vort eget liv i den forstand, at vi alle har lige mulighed for at be-
stemme om vi vil leve i udenforskab eller ej. Det er netop dette, der er rationalet for den nor-
diske velferdsmodel, at den korrigerer for nogle af de familie- og markedsfejl, som ellers ville
fore til ikke-effektiv brug af mennesker og til ikke-egalitzere resultater.

Den gamle risiko-profil, hvor risici typisk var koncentreret i perioder udenfor arbejdsmar-
kedet, nemlig barndom og alderdom, er 1 dag ved at blive aflost af andre risikoprofiler. Nu er
ogsa unge og til dels bornefamilier sarbare, selv om de er i den erhvervsaktive alder. Derud-
over er overgangsfaserne fra ungdom til voksendom sarbare, som vi kunne se ovenfor.

Der tegner sig med andre ord et mere komplekst billede af risici, som varierer ikke blot
over livsfaser, men ogsa over kon, alder, uddannelse, helbred, etnicitet og familiestatus for nu
at navne the usual suspects. Dette er ikke nye sociale opdelinger af velfeerd, men budskaberne er
nye. Siledes peger de storre andele af kvinder med mellemlang og lengere uddannelse, ferre
drop-outs og bedre karakterer pa at kvinder er ved at overhale mand pd uddannelse og der-
med pa sigt givet ogsd pa arbejdsmarkedet. Aldre er yngre i lengere tid og er ikke langere at
betragte som en homogen, fattig og skrobelig gruppe. Flere far uddannelse, men der er ogsa
en hard kerne, der ikke gor det. Psykisk helbred er stadig mere afgorende i forhold til fysisk
helbred. Familiestatus spiller en mindre rolle. Eller sagt pa en anden made: atypiske familier
som eneforsorgere er blevet en del af det typiske og ikke forbundet med stigma eller udenfor-
skab.

Udover disse ndringer under de enkelte kategorier er det swrligt vigtige at have oje for,
det man i fagtermer kalder intersektionalitet, eller at man tilhorer flere kategorier samtidigt.
For at illustrere hvorfor dette er vigtigt teenk pa utilpassede unge, som brandte biler 1 Stock-
holms forstader 1 2013 og som i alle nordiske lande fylder meget i gadebilledet og i socialsta-
tistikken. De er unge, mand, har en etnisk baggrund og er ofte ufaglerte. Med andre ord er
det ikke en enkelt kategori, man ma malrette sin politik imod, men derimod en hensyntagen
til alle forholdene.

For at indramme denne kompleksitet har vi nedenfor sogt at lave en model, der skal vise
dels at mange af de vigtigste forhold for om vi kommer til at leve i udenforskab ikke er frie
valg og dels at indikere vigtige omrader, hvor den nordiske velferdsmodel har og kan gore en
forskel.

En rakke forhold er medfedte. Mange af de i omfang hastigt stigende lidelser som fx de-
pressioner kan man vare genetisk disponeret for. Derudover ved vi stadig mere om at til-
knytning til forzldre og de generelle opvakstvilkar i de forste ar af tilverelsen er af stor be-
tydning for hvordan vi klarer os bide med hensyn til uddannelse og senere arbejde. Personer,
der er fodt ind i en familie, som er belastet med storre udfordringer omkring arbejde, uddan-
nelse og sygdom, er siledes i storre risiko for selv som voksne at have sidanne udfordringer.
De vigtige pointer her, er altsa:

1. at der er vaesentlige grunde til at intervenere tidligt i borns liv, hvis det er nedigt, og

2. at interventioner overfor forzldre ikke blot skal vurderes med hensyn til kortsigtet resulta-
ter for forzldrene, men ogsa bor inddrage mulige resultater for bornene pa mellem og
langt sigte.
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Figur 3. Mange faktorer og politikker skaber beskaeftigelse og udenforskab
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Vi har allerede en bred vifte af velfardspolitikker sat i vej for at tackle forskelle 1 levekar. Sa-
ledes har de nordiske lande omfattende bornepasning i forhold til andre lande. Skolesyste-
merne soger at vere inklusive overfor forskellige typer af born fra belastede familier eller med
diverse diagnoser. Uddannelsessystemerne er i store trak gratis og de studerende over 18 ar
kan oftest modtage studiestotte eller letlingelon uathengig af foraldrenes indkomst.

Det er imidlertid ikke alle, der har faet de kompetencer, der eftersporges pa arbejdsmarke-
det. Det er en af hovedarsagerne til at nogle slet ikke nir at komme ind pa arbejdsmarkedet.
Det er altsa overgangen fra folkeskoler til erhvervsskoler og til arbejdsmarkedet, det halter
med. Blandt andet derfor kan der vare god grund til at genteenke denne vifte af politikker og
se pa om den mere heterogene befolkning i de nordiske lande reelt har samme muligheder for
at komme vel igennem systemet.

Det er heller ikke sikkert, at det system vi har indrettet virker ens pa alle. Saledes handler
en af de vigtige diskussioner om hvorvidt vi kan antage at fx overforselsindkomster giver inci-
tamentsproblemer for nogle persongrupper i befolkningen. Traditionelt har overforselsind-
komster for unge mange gange varet mindre for unge end for @ldre. I de senere ar er defini-
tionen af hvem der er de unge @ndret flere gange med henblik pa at operere med lavere
ydelser og aktivering for stadig storre grupper af befolkningen. Det er givent at denne udvik-
ling vil fortsatte og at det i hoj grad vil vaere persongrupper, vi tenker risikerer at ende i
udenforskab, som bliver malrettet specialbehandling for at mindske eventuelle incitaments-
problemer.

Verden omkring os har ogsa star betydning for hvordan vi klarer os i livet. Det er tydeligt
illustreret med den europaiske galdskrise, som ikke mindst i Sydeuropa betyder at selv vel-
uddannede unge ikke kan finde job. Her har de nordiske landes generelt ansvarlige finanspoli-
tik og makrogkonomiske politik koblet med de automatiske stabilisatorer i de nordiske vel-
ferdsmodeller gjort, at de nordiske lande har klaret sig generelt bedre gennem krisen end
hovedparten af europaiske lande, det vil sige uden at krisen har resulteret i dramatisk foroge-
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de andel af personer 1 udenforskab, se dog forrige afsnit for en narmere beskrivelse, heraf af
forskelle mellem de nordiske lande.

En af de andre udefrakommende forandringer er globalisering og teknologisk udvikling.
Begge dele ®ndrer pa afgorende vis den erhvervsmassige sammensatning pa arbejdsmarke-
det og hvilke kvalifikationer der eftersporges.

Megen er ogsa op til tilfeldigheder og held. Norge har siledes vere beniadet med grense-
dragninger og store forekomster af olie, der alt andet lige er en god reserve at kunne taere pa,
nar man soeger at reducere eller forebygge udenforskab.

Samlet set er der saledes en lang rxkke faktorer, der har betydning for chancer for at
komme i beskeftigelse og risiko for at havne i udenforskab. Tilsvarende er der en lang rackke
politikker, der kan tages 1 brug for at pavirke disse faktorer og dermed forbedre oddsene for
den enkelte og for at sikre barekraften i samfundet. I det folgende koncentrerer vi os om
politikker, der er rettet mod personer, som er uden arbejde og 1 udenforskab i den forstand.
Nzrmere bestemt ser vi pa de erfaringer de nordiske lande har gjort med politikker rettet
mod personer i den erhvervsaktive alder uden beskeaftigelse.

Politikker mod udenforskab og deres virkning

Siden starten af 1990 har der varet taget mange typer af initiativer til at nedbringe antallet af
personer, der star uden for arbejdsmarkedet. Initiativerne har bade sigtet mod at oge ar-
bejdsmarkeds deltagelse for grupper med en relativ lav beskaftigelsesfrekvens og mod at ned-
bringe antallet af personer pa forskellige typer af overforselsindkomster. Som omtalt i afsnit 3
ovenfor er der mange forskellige mekanismer, der skaber udenforskab. Derfor har der varet
gjort brug af initiativer, der har angrebet problemet fra forskellige vinkler. Her vil vi dog be-
graense os til at se pa politikker rettet mod personer i den erhvervsaktive alder, der ikke er 1
beskzftigelse.

De nordiske lande har internationalt et ry for en omfattende arbejdsmarkedspolitik og for
at vere pionerer pa det beskaftigelsespolitiske omrade. Malt i kroner og orer har de nordiske
lande en omfattende arbejdsmarkedspolitik, mens en megen tidlig statistik peger pa, at dette
maske ikke er sa markant, nar omfanget males ved andel af aktiverede ledige.

Opgjort som udgifter til treening, beskaftigelsestilskud, stottet beskaftigelse og rehabilite-
ring, jobskabelse samt ivarkszttertilskud bruger de nordiske lande betydeligt mere end andre
land pa aktiv arbejdsmarkedspolitik. Malt som arbejdsmarkedspolitiks andel af bruttonatio-
nalproduktet 1 2012 brugte Danmark 1,46%, Finland 0,87%, Sverige 1,02% og Norge 0,43%
mod 0,47% 1 EU 28 (Eurostat 2014g). Norge er med andre ord det eneste nordiske land, der
bruger mindre end EU 28 gennemsnittet, hvilket skal ses i lyset af lav arbejdsloshed og et
stort BNP per indbygger i Norge 1 forhold til de fleste EU-lande. De ovrige nordiske lande
bruger derimod 2-3 gange si mange midler som EU 28.

Men nér vi ser pa hvor mange, der aktiveres, viser en statistik, der stadig er under etable-
ring, at der er europeziske lande, som aktiverer en storre andel af deres arbejdslose end de
nordiske lande. I 2012 var andelen af aktiverede, registrerede ledige 22,8% i Danmark, 19,4%
1 Finland og 34,3% i Sverige mod 3,7% 1 Kroatien, 12,7% i Tyskland, og 41,1% i Belgien (Eu-
rostat 2014h) (ingen data for Norge).

Sammenholdes oplysningerne om udgiftsniveauet med anden af aktiverede ledige, far vi et
billede af at de nordiske lande ogsa bruger flere penge per aktiveret end andre lande. Dette
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kan tolkes som en indikation pa, at kvaliteten af aktivering i Norden generelt er bedre end 1
andre europziske lande eller pa at nordisk aktivering er dyrere eller pa at det er dyrere at akti-
vere i de nordiske lande end andre lande fordi beskaftigelsen er hojere i de nordiske land,
hvilket gor det sverere og maske dyrere succesfuldt at aktivere ikke-beskaftigede. Der fore-
ligger til vores viden ingen studier af kvaliteten af aktivering i forskellige lande.

De initiativer, der har fyldt mest bade okonomisk og i den politiske debat, har handlet om
at gore overforselsindkomsterne mindre tilgaengelige eller om at give sztlig tilbud/stille sarli-
ge krav til ydelsesmodtagerne. Overforselsindkomsterne er for det forste gjort mindre tilgen-
gelige gennem initiativer, der har reduceret ydelsernes niveau eller udbetalingsperiode. For det
andet har man reduceret modtagergruppen ved at stille sterkere betingelser for at vere beret-
tiget til ydelserne eller ved at udelukke bestemte grupper for at modtage bestemte ydelser. For
de borgere, der allerede var pa overforselsindkomst har bestrabelserne iser gaet pa at fast-
holde ydelsesmodtagernes tilknytning til arbejdsmarkedet gennem det, der er blevet betegnet
som en “aktiv indsats”.

Derudover har der varet iverksat en rakke offentlige initiativer, der har haft til formal at
skabe bedre beskaftigelsesmuligheder for serligt udsatte grupper. Samtidigt har man set en
raekke private initiativer fra organisationer og virksomheder, der har sigtet mod at integrere og
fastholde sarligt udsatte grupper. Det har eksempelvis varet interesseorganisationer for serli-
ge malgrupper (sindslidende, horehemmede...) og virksomheder, der ser det sociale ansvar
som en del af deres virke eller anset det for en god forretning at inkludere og fastholde sarligt
udsatte grupper. Disse private initiativer dackkes ikke i denne artikel.

I det folgende ser vi forst nermere pa de initiativer, der har rettet sig mod borgere pa for-
skellige typer af overforselsindkomster (aktiveringsindsatser i bred forstand) og initiativer der
har vedrort ydelsernes niveau og tilgaengelighed. Ikke alle initiativer er studeret lige grundigt af
samfundsforskerne, men vi omtaler den viden, vi har om initiativernes effekt pa udenforskab.
Dernzst omtales initiativer over for serlige malgrupper, der iser er i risiko for at fa en margi-
nal placering i forhold til arbejdsmarkedet.

Formal med initiativer for borgere pa overfgrselsindkomster

Initiativer overfor borgere pa overforselsindkomster har for ledige pa dagpenge og kontant-
hjxlp og for modtager af sygedagpenge bade handlet om de rettighed og forpligtigelser, der
knyttes sig til modtagelsen ydelsen og om ydelsernes niveau og tilgengelighed. Pa fortidspen-
sionsomradet har initiativerne iszer handlet om at reducere tilgangen til fortidspension.

Den maske storste innovation 1 1990ernes nordiske velferdspolitik var koblingen af ret-
tigheder og pligter til akzivering med modtagelse af ydelser. Anfort af den danske arbejdsmar-
kedsreform fra 1994 har denne aktiveringstankegang bredt sig til stadig flere omrader og ydel-
ser og til stadig flere lande. Malgruppen for den aktive indsats var i de forste ar de forsikrede
ledige, men fra midt i 90’erne blev ogséd ledige kontanthjelpsmodtagere og kontanthjalps-
modtagere med sociale problemer og psykiske og fysiske helbredsproblemer omfattet af den-
ne type indsatser. Dernast blev elementer af aktiveringsindsatsen for de ledige overfort til
sygedagpengeomradet.

Den aktive arbejdsmarkedspolitik har haft flere formal (Calmfors, Forslund & Hemstrom,
2001; Pedersen & Sondergird 2005). For det forste har den fungeret som et radighedscheck,
der skulle bidrage til at sikre, at ydelsesmodtagerne stod til ridighed for arbejdsmarkedet og
var jobsegende. For det andet har den skulle sikre en opkvalificering af arbejdslese, der gav
mulighed for at sege job pa andre omrader af arbejdsmarkedet eller holde sine arbejdsmar-
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kedskompetencer ajour. Disse to effekter kaldes i forskningslitteraturen motivationseffekten og
opkvalificeringseffekten. Der ud over kan aktiveringsindsatsen have betydning for deltagernes
generelle velbefindende og livskvalitet. Denne egenskab ved aktivering har sjeldent varet
fremhavet i en politisk sammenhzng, og nar den har varet debatteret, har det almindelig
veret 1 form af en kritik af det, der er blevet opfattet som nyttelos aktivering. Omvendt har
politikken ogsa nogle ikke tilstrabte effekter. For det forste vil der vaere deltagere, der undla-
der at soge job eller at tage tilbudt beskeftigelse, fordi de foretrakker at vare i aktiveringsfor-
lobet. For det andet kan der vare deltagere, der soger over i andre ydelsestyper nar de stilles
over for kravet om aktivering for forsat at kunne modtage den ydelse de er pa. De to effekter
benaevnes fastlasningseffekten og flugteffekten.

Den aktive arbejdsmarkedspolitik er designet til at sikre ydelsesmodtagernes tilknytning til
arbejdsmarkedet, men den har ogsi en raxkke effekter pa de beskxftigede og pa de ikke-
beskaftigede uden for arbejdsstyrken og dermed for hele samfundsekonomien. Truslen om
at komme ind i et aktiveringsforlob kan muligvis forhindre nogle lonmodtager i at sige deres
job op, hvilket igen — og sammen med det storre arbejdsudbud, kan have dempet lonkravene.
Omvendt kan tilbuddene om aktivering pa private og offentlige arbejdspladser ogsa have
medfort en fortreengning af ordinar arbejdskraft. Sadanne indirekte arbejdsmarkedseffekter spiller
sandsynligvis en vigtig rolle 1 at forhindre udenforskab pa lengere sigt, men de er ikke umid-
delbart — eller meget vanskeligt - malbare og omtales ikke i det folgende.

De initiativer, der har handlet om at andre ydelsernes nivean og tilgengelighed, har oftest haft til
formal at gore ydelserne mindre attraktive, sa borgeren valgte uddannelse eller arbejde i sted
for et passivt liv pa overforselsindkomster (svarende til aktiveringsindsatsens motivationseffek?),
men der findes ogsa eksempler pa, at man oger ydelsernes niveau for at gore det attraktivt at
deltage i bestemte typer af programmer, der knytter sig til den pigaldende ydelse. AEndringer
1 ydelsernes niveau og tilgengeligched vil i hoj grad ramme de borger, der er pa ydelserne.
Mens sigtet med en aktive indsat primeart er at pavirke borgere, der er 1 overforselsindkomst-
systemet, er sigtet med forandringer at ydelsernes niveau i lige sd hoj grad at pavirke adferden
for dem, der ikke er pa ydelsen og dermed ogsa at pavirke arbejdsmarkedets funktionsméde
(Ilenniveau og arbejdsudbud) — det vi ovenfor omtaler som den indirekte arbejdsmarkedseffekt.

Initiativer over for ledige pa dagpenge og socialhjaelp til ledige

Aktivering

I forste halvdel af 1990’erne var ledigheden hoj i mange af de nordiske lande (jf. figur 4) og
iseer Danmark og Sverige har benyttet aktiv arbejdsmarkedspolitik som redskab til at forhin-
dre og reducere ledighed og forhindre langtidsledighed. Midlerne har grundleggende enten
veret at tilbyde et uddannelsesforlob eller et offentligt subsidieret job i en privat eller offent-
lig virksomhed. Uddannelsesforlobene har varieret fra helt korte kurser og vejledning til len-
gere sammenhangende ordiner uddannelse. Jobtreningsforlobene har varet tidsbegransede
og ofte med sarlige krav til virksomhederne om ikke at sette dem bruge dem 1 stede for ordi-
nere ansattelser. Den primere intension med aktiveringspolitikken over for de ledige har
veeret at skabe en motivationseffekt og opkvalificeringsefferet.
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Figur 4. Ledighed i Norden. Prosent.
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Undersogelser har vist, at effekterne af aktiveringsindsatsen forst og fremmest ses i en oget
motivation hos de sterke ledige til at soge job og komme hurtigere tilbage i beskaftigelse. Til
gengzld har aktiveringens opkvalificerende effekter hidtil vist sig at vere begrensede og kun
rigtig tydelige ved privat jobtrening, der isxr tilbydes de mest arbejdsmarkedsparate ledige
Arbejdsmarkedskommissionen, 2009). Indsatsen virker siledes forskelligt for forskellige mal-
grupper. Den bringer formentlig nogle af de staerkeste ledige hurtigt i beskaftigelse, men be-
skaeftigelseseffekten for de svage ledige er tvivlsom og i varste fald har den negative velfaerds-
effekter for denne gruppe (Geerdsen & Jensen 2010; Graversen 2004; Rigsrevisionen 2010).

Det kan undre, at forskningen finder ringe beskaftigelsesresultater af uddannelsesaktive-
ring, nir andre typer af analyser viser, at det er de bedst uddannede, der klarer sig bedst pa
arbejdsmarkedet. En drsag kan veare, at det er vanskeligt at male effekten af uddannelse, der
forst viser sig pa meget langt sigt og har meget forskellig virkning for forskellige malgrupper.
En anden drsag kan vare, at den uddannelse, der gives i et aktiveringsforlob, ikke er rigtig
sammensat og doseret.

Desuden er det almindeligvis gennemsnitseffekter, der males. Effekterne varierer med
modtagergrupper (alder, kon, fardigheder, handicap, etnicitet mv), men ogsa med den oko-
nomiske situation pa arbejdsmarkedet i det givne omrade. For eksempel har Det (Jkonomi-
ske Rad i Danmark (Det @konomiske Rad 2012) analyseret betydningen af okonomiske kon-
junkturer pa basis af danske erfaringer. Radet finder, at aktivering virker forskelligt 1 hoj- og
lavkonjunkturer. Nyere internationale undersogelser er mere positive over for bestemte for-
mer for uddannelsesaktivering (Det ¥konomiske Rad 2012).

Reduktion af ydelser

Der vearet gjort flere forskellige konkrete forseg pa at styrke det skonomiske incitament for
de ledige til at tage beskeftigelse. I Danmark er der sket en markant reduktion af dagpengepe-
rioden fra syv ar 1 1994 til to ar i 2013. En rakke udenlandske analyser (Filges et al. 2013)
viser, at afgangen fra ledighed til beskaftigelse stiger 1 de sidste maneder op mod dagpengepe-
riodens afslutning. Det betyder, at en forkortelse af dagpengeperioden ma forventes at bringe
flere hurtigere i beskaftigelse.
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Ved den seneste reduktion af dagpengeperioden i Danmark var der imidlertid en langt storre
andel end forventet, der ikke fik beskaftigelse, men kom pa andre typer af forsorgelse. Det
skyldes for det forste, at der er forskel pa effekten af at have en kort dagpengeperiode og at
Jforkorte en lengere. For det andet, at effekten af at forkorte dagpengeperioden formentlig er
pavirket af de okonomiske konjunkturer. I Sverige har man isar reduceret ydelsernes kom-
pensationsgrad over tiden og skarpet betingelserne for at modtage arbejdsleshedsdagpenge.
Erfaringerne fra Sverige viser, at der siden ar 2000 har varet en stadig storre andel af arbejds-
lose borgere, der har vaeret uden arbejdsloshedsunderstottelse.

Derudover har der varet en rekke specifikke initiativer, der skulle styrke incitamentet til
beskaftigelse hos de personer, der havde varet langvarigt pd kontanthjzlp/socialhjaelp. Resul-
taterne af evalueringerne af disse initiativer har varet overvejende negative. En litteraturover-
sigt baseret pa danske og udenlandske studier fra perioden 1990 til 2006 (Rosholm 2006) pe-
gede pd, at forbedrede okonomiske incitamenter ogede beskaftigelsen for de starkeste ledige
og isar 1 starten af ledighedsperioden. Til gengald er der for de svage og langvarigt ledige lille
eller ingen effekt pd deres sandsynlighed for at fa et job.

Der kan vare to grunde til, at ogede okonomiske incitamenter ikke virker for de svageste
ledige. Den ene kan vare, at den incitamentsforbedrede @ndring ikke er stor nok — eller med
andre ord at reduktionen af ydelser er utilstreekkelig til, at denne gruppe af kontanthjxlps-
modtagere finder det attraktivt at tage det arbejde, der udbydes. Den anden — og for mange i
denne gruppe nok en mere sandsynlige grund — er, at okonomien langt fra er grunden til at
vere ude af beskeftigelse. Det er store problemer med helbredet, kompetencer og sociale
relationer, der star i vejen. Hvad, de evt. kunne fa ud af at vaere i job, indgar ikke i deres over-
vejelser. I SFI’s undersogelse af kontanthjelpsmodtagere fra 2006 havde nzsten halvdelen af
de svageste kontanthjelpsmodtagere ingen mening om, hvad de kunne komme til at tjene,

hvis de fik et job (Bach 2007).

Sygefraveer

Det er vanskeligt at foretage precise sammenligninger af sygefravaret i de nordiske lande,
fordi der ikke findes registerbaserede sygefravearsstatistikker, der egner sig til formalet. Stati-
stisk sentralbyra har i 2012 foretaget en sammenligning af niveauerne i de nordiske lande ba-
seret pa sporgeskemadata, der er lidt mere usikre. Denne sammenligning viser, at Norge lig-
ger hojst med et sygefravaer pa 3,7 procent, Finland og Sverige ligger pa 2,4 procent og Dan-
mark pa 2 procent. I de fleste lande vil omfanget af sygefravaret i hoj grad variere med
ledighedsudviklingen. I Norge, hvor ledigheden generelt er lav, ser man et relativt stabilt hojt
sygefravear, der er karakteriseret ved, at hovedparten af fravarsdage er knyttet til langtidsfra-
var.

Ligesom arbejdsloshedsdagpenge og socialhjelp/kontanthjzlp er et indkomstmassigt sik-
kerhedsnet under personer, der er midlertidigt uden job, er sygedagpenge et sikkerhedsnet
under personer der af helbredsmassige grunde er midlertidigt ude af stand til at passe et ar-
bejde. Nir erhvervsfrekvensen er sa hoj som i de nordiske lande, er det ikke overraskende, at
sygefravaret ogsa har et vist omfang. Sygdom er for de fleste mennesker en uundgaelig del af
livet, sd nar hovedparten af den voksne befolkning har et job, vil vi der ogsa vere mange, der
har i perioder har uundgaeligt behov for at benytte sig af retten til dagpenge under sygefra-
versperioder. Men der er flere grunde til, at sygefraver ogsa betragtes som et problematisk
udenforskab. For det forste er der relativt mange, der har et langt sygefraver og omfanget af
det lange sygefravar har varet stigende i flere af de nordiske lande. For det andet er sygefra-
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vaeret meget ulige fordelt pa personer og sektorer pa arbejdsmarkedet. Kvinder har saledes
langt storre sygefraver end mand og sygefravaret er langt storre i den offentlige end i den
private sektor. Endelig har man 1 flere lande konstateret, at sygefravaret er konjunktur-
modlebende. Det vil sige, at sygefravaret er relativt hojere under en hojkonjunktur end under
en lavkonjunktur, hvilke skydes en hoj grad mobilitet mellem arbejdsloshedsdagpen-
ge/socialhjelp og sygedagpenge. Problemet er blandt andet, at der ikke er en knivskarp
grense mellem det at vaere syg og det at vaere rask, og at greensen pavirkes af den enkeltes
oplevelse af egent helbred og af de krav og arbejdsmassige udfordringer vi stilles overfor.
Derfor er der — ligesom for arbejdsledige — behov for at understotte fastholdelsen af syge-
meldte pa arbejdsmarkedet og at hindre utilsigtet brug af sygedagpenge.

Initiativerne til reduktion af sygefravearet i de nordiske lande spender lige fra reduktion af
sygedagpengenes kompensationsgrad (fx Finland og Sverige) til de mere blode initiativer som
delvise raskmeldinger (fx Norge og Danmark) og opfelgende samtaler. De delvise raskmel-
dinger kan bidrage til at sygemeldte fastholder deres arbejdsmarkedstilknytning og oprethol-
der og udvikler deres kvalifikationer. Tilsvarende er ideen bag de opfelgende samtaler, at de
bidrager til at den sygemeldte fastholder forbindelsen til arbejdslivet, men fungerer ogsa som
et radighedshedscheck og som et middel til at motivere hurtigst mulig tilbagevenden til ar-
bejdsmarkedet.

Effekterne af disse initiativer er blandede. Norske forskere har peget pa, at en sterk kob-
ling til arbejdslivet under fravarsperioden reducere sygefravaret. Danske forskere har fundet
en tilsvarende positiv effekt for sygemeldte generelt, men tilsyneladende ikke for sygemeldte
med mentale helbredsproblemer og der er modstridende resultater af undersogelser af effek-
ter af samtaler med sygemeldte (Hogelund et al. 2010, 2012). Samlet set er der stadig ret be-
graenset viden om virkninger af indsatsen for sygemeldte. Den storste udfordring er forment-
lig at sygefravaersproblemer er sammensat af problemer der knytter sig til individet,
arbejdsmarkedet og systemet og at det derfor ikke er helt let at finde enkle redskaber, der
gavne nogen uden at skade andre.

Faertidspension (ufgrepensjon)
Tidlig pensionering blev 1 mange lande betragtet som en losning pa den stigende arbejdslos-
hed op gennem 70’erne og 80’erne. Norge har sammen med Sverige de hojeste andel af for-
tidspensionister blandt personer i de arbejdsdygtige aldersgrupper i OECD. I Danmark er
niveauet lidt lavere, men antallet af fortidspensionister steg ligesom i de andre nordiske lande
betragteligt frem til 90’erne og har siden ligget pa et stabilt hojt niveau pa ca. 250.000 svaren-
de til omkring 1/3 af samtlige overforselsindkomstmodtagere. Opfattelsen af, at ledigheds-
problemet kunne loses gennem tidlig pensionering, blev efterhanden a@ndret og retten til tidlig
pensionering blev knyttet til helbredsmassige drsager. Problemerne med det hoje antal af for-
tidspensionister er flere. Ikke alene reprasenterer gruppen et stort pres pa de offentlige bud-
getter og et tab af arbejdskraft. Men undersogelser har ogsa vist, at fortidspensionering bety-
der endelig udelukkelse fra arbejdsmarkedet. Samtidigt viser andre undersogelser, at en del af
dem, der pensioneres pga. fysiske eller psykiske lidelser, far det bedre med tiden og at en be-
tydelig andel faktisk har et onske om et aktivt arbejdsmarkedsliv (Arbejdsmarkedskommissio-
nen 2009).

Der har varet gjort flere forsog pa at vende udviklingen i de nordiske lande, men erfarin-
gerne viser, at det er vanskeligt at reducere antallet af fortidspensionister. Indsatserne har
hovedsageligt handlet om at stoppe tilgangen gennem okonomiske incitamenter eller ved at
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tilbud til potentielle fortidspensionister. Svenskerne forsegte bl.a. gennem incitamentsstyring i
slutningen af 1990’erne at stoppe tilgangen, men stigningen 1 antallet af fortidspensionister
fortsatte. I Danmark har man i 90’erne forsegt med oget kontrol og omlegning af refusioner
til kommunerne, siledes at kommunen fra 1997 ”kun” fik refunderet 50 pct. af omkostnin-
gerne til fortidspension, hvor de tidligere havde faet 100 pct. Ogsa denne indsats medforte, at
tildelingen af fortidspension til de ldre faldt en smule efter reformen. Desuden blev der ind-
fort regler om, at alle andre muligheder skulle vare udtemte, for man kunne fa lov til at soge
om fortidspension og der blev indfort arbejdsprovning og fleksjob, som begge havde til for-
mal at sikre, at ikke flere end nedvendigt sogte om fortidspension. Efter indforelsen af fleks-
job stagnerede antallet af fortidspensionister. Danske analyser viser, at indsatsen for at ned-
bringe antallet af fortidspensionister i Danmark har haft en vis virkning, men at ét afslag pa
fortidspension ikke er lige med én ekstra person i beskeaftigelse. Af de som fik afslag pa for-
tidspension var kun 23,8 pct. i beskaftigelse 5 dr efter, mens 41,9 pct. havde fiet en fortids-
pension. Til sammenligning havde omkring 2/3 af dem, der fik et fleksjob arbejde 5 ar efter
og kun 16,9 pct. havde faet en fortidspension (Jorgensen, 2012). Den danske fleksjobordning,
der blev indfort i 1998, giver personer med varigt reduceret arbejdsevne mulighed for et job
pé sarlige skansomme vilkar til en overenskomstmaessigt lon der er subsidieret af et offentligt
tilskud. Ordningen har varet populaer og antallet af ”fleksjobbere” er steget betragteligt over
tid. I 2012 blev ordningen reformeret, sa den blev gjort mindre attraktiv for de hojest lonne-
de.

I Sverige erstattede man i 2003 fortidspensionering af de 16-29 drige med retten til en ind-
sat for at bringe den unge i beskaftigelse. For flere af fortidspensionsmodtagerne i de «ldre
grupper blev ydelsen gjort midlertidig. Reformen har haft en positiv betydning for udviklin-
gen i antallet unge fortidspensionister og dele af reformen er nu kopieret til dansk lovgivning,.
Omvendt har nye erstatningsformer 1 2010 i Norge betydet en markant stigning i antallet af
unge fortidspensionister

Figur 5. Udviklingen i antallet af unge fartidspensionister (ufgrepensjonister)
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Note : Den staerke stigning i andelen unge fortidspensjonister i Norge i perioden som ses i figuren skyldes i hovedsak en omlaegging af ydelser
som medfgrer at modtagerne registreres anderledes end tidligere.
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Indsatser overfor szerlige malgrupper

Etniske minoriteter

Personer med en anden etnisk baggrund har (som vist over) en lavere erhvervsfrekvens og en
storre sandsynlighed for at vare forsorget af en overforselsindkomst. Derfor vil mange at de
tiltag, der forsoger at bringe personer ud af overforselsindkomst-systemet ogsa rette sig mod
marginaliserede etniske minoriteter. Men der har i flere af de nordiske lande ogsa varet taget
initiativer til pa anden vis at stotte de etniske gruppers tilknytning til arbejdsmarkedet.

Den norske regering indferte i starten af i 00’erne et integrationsprogram, der havde til
formal at forbedre integrationen af nytilkomne flygtninge. Det indeholdt et rekke kvalifice-
rende programmer, der skulle giver grundleggende ferdigheder 1 norsk, indsigt 1 det norske
samfundsliv og grundleeggende kompetencer 1 forhold til at indga 1 et aktivt arbejdsliv. Delta-
gelse 1 den aktive indsats blev koblet til et tilbud om en fordobling af den almindelige social-
hjxlp. En evaluering af programmet viste, at hovedparten af deltagerne var i arbejde eller ud-
dannelse efter deltagelse i integrationsprogrammet (Djuve 2011). Dog havde flere en los
tilknytning til arbejdsmarkedet og flere mand end kvinder opniede beskeaftigelse. Der er sa
vidt vides ikke foretaget egentlige effektmalinger af integrationsprogrammet.

I Danmark findes tilsvarende ordninger for modtagelse af nyankomne udlaendinge. Malet
er, at nye borgere hurtigt bliver orienteret om deres rettigheder og pligter, at der tages hand
om udsatte familier, og at nyankomne voksne kommer i gang med danskundervisning og ind-
slusning pa arbejdsmarkedet eller uddannelse. Desuden gennemforte den danske regering i
2005 en bred integrationsplan «Ny chance for alle». Planen havde til formal at sikre opbak-
ning til det demokratiske samfunds grundverdier, at sikre uddannelse og arbejde for indvan-
drere og modga ghettoisering. Konkret rummede planen initiativer, der startede allerede i
forskolealderen, hvor de tosprogede born skulle tilbydes sprogstimulering og lobende test af
danskkundskaber, mens skolebornene skulle tilbydes ekstra lektiehjelp. Der skulle sattes ind
med ekstra stotte 1 overgangen mellem skolen og det videregiende uddannelsessystem. Unge
kontanthjaelpsmodtagere fik pligt til at starte en relevant kompetencegivende uddannelse og
forzldre med born i alderen 15-17 kunne kun modtage den ellers universelle bornefamilie-
ydelse, hvis de sikrede, at deres born modtog uddannelse eller var i job med et uddannelses-
perspektiv. Planen rummede ogsa en rekke beskzftigelsesfremmende initiativer som eksem-
pelvis en styrket aktiveringsindsats. Initiativerne havde i hoj grad indvandrere som malgruppe,
men initiativer omfattede alle uanset etnisk oprindelse. Til gengaeld var indsatsen mod ghetto-
iseringen rette mod etniske minoritet, idet regeringen ansa koncentrationen af etniske grupper
1 bestemte boligomrader som en hindring for integration i det sociale liv, uddannelsessystemet
og arbejdsmarkedet.

Den svenske Riksdag opstiller 1 sin beretning "Egenmakt mot utanforskap” fra 2008 en
rekke ma for en integrationspolitik, der skal vare et effektiv system for modtagelse og intro-
duktion af nytilkomne. Malene er at bl.a. at skabe flere arbejdspladser og virksomhedsejere
blandt de etniske minoriteter, bedre uddannelsesresultater og ligestilling i skolen og bedre
sprogkundskaber og uddannelsesmuligheder for voksne. Desuden var der en raekke mal om at
undgéd diskrimination, ghettoisering og kulturel splittelse. Ligesom i Danmark var det den
svenske Rigsdags opfattelse at malene sa vidt muligt burde opnas inden for rammerne af en
generel indsats og at specifikke integrationsorienterede foranstaltninger kun burde indfores,
nar det er strengt nodvendigt.
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Der findes meget begranset viden om, hvorvidt specifikke indsatser har haft betydning for de
enkelte indvandreres oplevelser og muligheder, men bade den dansk og den svenske integra-
tionspolitik er blevet kritiseret for ikke 1 tilstraekkeligt omfang at forhindre udenforskab
blandt indvandrere. For en nyere gennemgang af den nordiske integrationspolitik overfor
indvandrere og flygtninge se Djuve & Grodem (2014) og for en historisk fremstilling af poli-
tikkerne se Brochmann & Hagelund (2012).

Personer med nedsat funktionsevne

Personer med nedsat funktionsevne finder man over alt i de nordiske samfund. En del er
beskzftiget i ordinzre job, hvor deres funktionsnedsattelse meget vel kan vaere ukendt for de
ovrige ansatte, nogle vil vare i job pa sarlige vilkar og andre finder vi i overforselsindkomst-
systemet, hvor personer med szrligt store funktionsnedszattelser oftest vil vaere pa permanen-
te overforsler som fortidspension/uforepensjon. Det er imidlertid tydeligt, at selv om mange
med en funktionsnedsattelse bestrider et ganske almindeligt job, sa er beskaftigelsesfrekven-
sen for denne gruppe meget lavere end for personer uden funktionsnedsattelser. Derfor har
alle nordiske lande iveerksat tiltag, der skal forbedre beskeaftigelsesmulighederne for personer
med funktionsnedsattelser.

Det er ulovligt at diskriminere personer med nedsat funktionsevne, men der ud over er
der i Norge ogsa lovgivning, der forpligter offentlige arbejdsgivere og private arbejdsgivere
med mere end 50 ansatte til aktivt at arbejde for en ligebehandling ved rekruttering og ved
fastsaettelse af lon og arbejdsvilkar. Blandt mere specifikke ordninger i de nordiske lande kan
nevnes beskaftigelse 1 job pa sarlige skainsomme vilkar, der ofte kun opnar sterre udbredelse,
hvis de understottes af offentlige lontilskud (herunder fleksjobordningen som omtalt oven-
for), serligt malrettet jobformidling og sarlige hjelpemidler som personlig assistance og tek-
niske hjalpemidler.

En af de store udfordringer med at hjalpe personer med funktionsnedsettelser til beskaf-
tigelse er, at det er vanskeligt at udbrede kendskabet til ordninger bade blandt virksomheder
og blandt personer med en funktionsnedsattelse. En anden udfordring er, at der ofte findes
en ikke ubetydelig modvilje blandt de ovrige ansatte mod at arbejde sammen med personer
med en funktionsnedsattelse. Denne modvilje galder isxr personer med psykiske lidelser
(Holt & Jacobsen 2013).

Et helt nyt litteraturstudie gennemgar viden fra den nordiske forskningslitteratur om be-
skeftigelsesindsatsens effekt pa integration og fastholdelse af personer med handicap (Hoge-
lund 2014). Studiet konkluderer forst og fremmest, at for langt de fleste indsatser er evidens-
grundlaget meget begrenset, hvilket iser skyldes at undersogelserne af indsatserne ikke er
designet sia de kan udtale sig om, hvorvidt effekten skyldes indsaten eller andre forhold, der
knytter sig til malgruppen. Dog er der rimeligt valide undersogelser, der paviser at stottet be-
skaftigelse, hvor deltagerne stottes i at komme hurtigst muligt ud pa det ordinzre arbejds-
marked og den lidt mere udviklede model «individual placement and support», hvor ogsa ar-
bejdsgiveren spiller en aktiv rolle, synes at give positive beskzftigelseseffekter. Derudover er
der indikationer pa positive resultater af stotte til jobsogning, men blandede resultater af at
nedszatte ydelsesniveauet og at stramme tilkendelseskriterierne til fortidspensionsydelser.
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Visioner og tanker

Udfordringerne for den nordiske velfeerdsmodel har altid varet store og der er ingen grund til
at tro, at udfordringerne bliver mindre fremover. Visionen i dag er den samme som i lang tid,
nemlig at sikre at flest mulig far mulighed for at realisere deres menneskelige potentiale og at
sikre flest muligt kommer 1 beskaftigelse og ferrest muligt er udenfor arbejdsmarkedet.

En stor gruppe star udenfor arbejdsmarkedet i alle de nordiske lande. Heldigvis er hoved-
parten af denne gruppe blot udenfor arbejdsmarkedet i en kortere tid 1 forbindelse med bar-
sel, sygdom, og ledighed. Men der er ogsi en gruppe i alle landene, der mere permanent er
udenfor arbejdsmarkedet og pa offentlig forsergelse. Hvilken type af offentlig forsergelse
gruppen er pa varierer mellem de nordiske lande som illustreret i figur 1 og 2 tidligere. For-
skellen 1 sammensatningen af gruppe af offentligt forsorgede er nok mindre mellem de nor-
diske lande, om end vi i dette kapitel ikke har set narmere pa dette. Dette giver pa en og
samme tid bade varsel om at det ikke er muligt helt at udrydde udenforskab og et hib om at
udenforskab kan reduceres ved at lare fra hinandens erfaringer.

Fremover er det mere de unge og ikke de gamle, der er svage grupper. Det betyder, at vo-
res fokus skal vare pa forebyggelse af udenforskab gennem tidlige investeringer. Her skal vi i
serdeleshed omtenke omsorg og - 1 mindre omfang - skoler for born, sa de udover at passe
born og fremme borns velfeerd ogsd stimulerer deres sociale, sproglige og kognitive evner.
Ligeledes skal vi forbedre overgange mellem forskellige livsfaser, isar fra skole til arbejdsmar-
kedet, hvor lerlinge og on-the-job bliver stadigt mere vigtigt for en kerne af unge, der har
svaert ved at folge de nuvarende spor, der er lagt ud.

Fremover er flere maend end kvinder i den svage gruppe. Det betyder, at vi skal arbejde
aktivt med at inddrage konsforskelle mere aktivt i vor design af velfaerdspolitikker fra vugge
til grav, si de malretter sig begge grupper.

Tendensen mod at psykiske diagnoser kommer til at betyde mere end fysiske diagnoser
som baggrund for udstedning kommer givet til at fortsette. Det betyder, at vi ma gentenke
ydelser, bade overforselsindkomster og serviceydelser. Dette reformarbejde er startet som fx i
den danske ikke-permanent fortidspension og indsatser som fx holistisk-orienterede flerfagli-
ge teams.

Befolkningen bliver fremover mere mangfoldig, hvad angar etnicitet og ressourcer. Iser i
Sverige og 1 de storste af byerne 1 Norge og Danmark vokser andelen af etniske minoriteter,
hvoraf nogle grupper har lav beskzftigelse og hoj udenforskab, mens andelen af etniske mi-
noriteter i Finland stadig er beskedent, om end i markant relativ vaekst (se Flotten et al. 2013).
Straks aktivering og handholdt aktivering er blandt de instrumenter i verktojskassen, som vi
normalt bruger overfor grupper truet af marginalisering og i fare for at blive udstillet i den
offentlige debat som personer, der ikke vil arbejde.

Flere modtagere af omsorg — @ldre som yngre - vil vaere ressourcesterke pa mange andre
dimensioner end deres helbred og vil sikkert opponere mod at blive betragtet som en gruppe
1 udenforskab. Derfor kan vi genteenke dem som bide modtagere og udbydere af velferd til
andre. Derudover vil det nok vzare vigtigt at hjalpe folk tilbage fra perioder udenfor gennem
rehabilitering og gennem trening forebygge udfald.

Pa andre omrader skal vi blive bedre til at prioritere og videreudvikle det vi er gode til.
Udover at forbedre folkeskolen som navnt ovenfor, handler det om hvordan vi behandler
born for de starter i skole. Smaborn og borns levekar og tidlige barneomsorg skal have et
kvalitetsloft. Vi skal sikre alle born har de bedste kognitive, sociale og sproglige ferdigheder,
for de kommer 1 skole.
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Endeligt skal vi huske at omfanget af beskeaftigelse og udenforskab ikke blot er strukturelt
betinget, men ogsa afthenger af de okonomiske konjunkturer og eftersporgslen efter arbejds-
kraft. Den nordiske velfaerdspolitik bestir med andre ord udover socialpolitik, arbejdsmar-
kedspolitik og integrationspolitik, ogsa af ekonomisk politik mere generelt.

Fremtidens beskazftigelse og udenforskab er betinget af en velintegreret og kompetent ar-
bejdsstyrke. Den nordiske velferdsmodels skonomiske baredygtighed og politiske opbakning
kraever, at alle, der kan, er i arbejde. Hoj beskeaftigelse og lavt udenforskab vil derfor fortsat
mail og forudsztninger for den nordiske velfardsmodel pa vej mod 2030.
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