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Indledning

PISA star for Programme International Students Assessment og er en international
undersggelse, der gennemfares hvert tredje ar i en lang reekke lande. Det er OECD
(Organisation for Economic Co-operation and Development), der star for afviklingen
af denne meget kendte undersggelse. Designet for PISA undersggelserne er meget
kompliceret, og det internationale PISA konsortium har derfor udviklet 81 vaegte, der
skal benyttes, ndr man skal analysere PISA datasattene. Tilsvarende har det interna-
tionale konsortium udviklet en reekke programmer (macroer), der tilsvarende kan be-
nyttes til at analysere disse data. Trods den fantastiske udvikling i svartider for EDB er
disse macroer endog meget tidskreevende at anvende. | denne artikel er derfor valgt at
benytte de relativt nye programmer i SAS, surveymeans og surveyreg, med tilhgrende
replikationsveegte. Der er fokuseret pa tre baggrundsvariable som har vist sig at vere
meget determinerende i alle lande, nar man skal udpege de baggrundsfaktorer, som
kan forklare PISA resultaterne nemlig kan, etnicitet og social arv. | den offentlige
debat har man ofte sammenlignet Danmark med topscorerlandene i PISA. Hvilket vil
sige, at man har sammenlignet Danmark med Shanghai-Kina, Singapore og Finland.
Det synes mere naturligt at veelge lande, der umiddelbart kan sidestilles med Dan-
mark. Der er derfor valgt at fokusere pa de tre skandinaviske lande Danmark, Norge
0g Sverige.

PISA’s stikprgvedesign

Hvert tredje forar gennemfares PISA i stadig flere lande. Blandt de unge menne-
sker, der fylder 15 ar i det pageeldende ar og som gar i skole, udvelges en stikprave af
stgrrelsesorden 5.000 elever pr. land. Disse elever deltager i to test hver af en times va-
righed, der omfatter enten laesning, matematik eller naturfag. Endvidere udfylder ele-
verne et baggrundsskema. Der er en raekke krav til stikprgveudtraekket. Eksempelvis
skal det omfatte mindst 150 skoler fra det pageeldende land, og maksimalt 28 elever fra
den udvalgte skole ma deltage. PISA undersggelserne tiltreekker sig altid stor op-
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Figur 1. Matematik score — PISA 2003.
Kilde: Egne beregninger.

meerksomhed, nar de offentliggeres. En del af forklaringen er formentlig, at der er en
uundgaelig rangliste af de involverede lande. Her betragtes de tre skandinaviske lande
for at se, om der er en forskel blandt disse lande.

Stikprgvedesignet ma betegnes som relativt kompliceret. Princippet i designet er, at
man indledningsvis inddeler landets skoler i en reekke strata. Derefter udvalges sko-
lerne som regel ved en proportional udtrekning i de enkelte strata. Efter at skolerne er
udtrukket, valges eleverne simpelt tilfeeldigt, idet man som regel har en maksimal
grense pa 28 udtagne elever pr. skole. Endelig er der krav om, at antallet af skoler skal
vaere mindst 150 samt et minimumskrav for udtagne elever, som er baseret pa landets
starrelse. S designet er en blanding af stratifikation, klyngeudveelgelse samt en reekke
lokale betingelser. For at tage hensyn til designets komplekse karakter har det interna-
tionale PISA konsortium udviklet 80 balanced repeated replication (BBR)! veegte
samt en mere traditionel elev-vagt, som skal bruges, nar man vil analysere data og be-
regne de rigtige usikkerheder pa parameterestimaterne. Altsa i alt 81 veegte. De farste
80 vagte skal isar bruges, nar man skal have inkluderet usikkerheden for, at man har
taget en stikprgve. Den sidste veegt (ogsa kaldet final student vaegt) bruges, nar man
skal kompensere for, at stikprgven kan veere udtrukket skavt.

1.PISA Data analysis, OECD 2009. kan hentes fra www.pisa.oecd.org
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Stikprgvedesignet i de enkelte lande

Nar man skal vurdere et stikprgvedesign, vil man ofte sammenligne den aktuelle
stikprgveplan med den, hvor man har indsamlet simplet tilfeeldigt. Dette gares vha. af
nedenstaende formel, som er benavnt »design of effect« (DEFF).

nZ?=1 Wi2 . .
DEFF = ———— her angiver W; final student vaegt
(Xiey W)?2

For en simpel tilfeeldig stikprave, hvor responsraten er 100%, vil DEFF vere lig 1.
Sa DEFF vil vaere et mal for, hvor meget stikpraven skal gges for at opnd samme sik-
kerhed som en simpel tilfeeldig stikprave.

Som hovedregel er DEFF ca. 1,1, hvilket betyder, at man med en stikprgve pa ca.
10% mindre vil kunne opna samme resultat, hvis stikprgven kunne vaere udtrukket sim-
pelt tilfeldigt. I 2009 er Danmarks DEFF steget til 1,37 hvilket er udtryk for, at man har
gnsket at oversample skoler med mange etniske elever. Hvorvidt denne drastiske &n-
dring af designet har haft betydning for de danske resultater, er diskuteret tidligere.2

Opgavesammensatningen

Nar man sammenligner forskellige landes testresultater, sker dette ved at tage gen-
nemsnittet af elevernes besvarelser i de enkelte lande. For at sammenligningen skal
veere fair, kraever det dels, at eleverne er udtrukket pa samme made i de enkelte lande,
og dels at opgaverne er konstrueret og formuleret saledes, at landene ligestilles. Det er
iseer vedrgrende udveelgelse af opgaver, at der har veret rettet international kritik mod
PISA. Svend Kreiner har i en kommende artikel3® pavist, at den traditionelle Rasch
model ikke er brugbar til at analysere det internationale PISA dataset fra 2006. Og
dermed er den rangfordeling, som det internationale PISA konsortium producerer,
ikke valid. Det internationale PISA konsortium er, naturligvis, ikke enig i Kreiners
kritik, og der vil sikkert stadig veere en leengere varende diskussion om dette. | det fol-
gende er det antaget, at forudsatninger for sammenligning af landene er holdbar.

Dataseettet
Nar elevernes resultater bliver beregnet, sker dette ved, at den enkelte elev far tillagt
5 »plausible values« bengvnt som PV. Gennemsnittet af disse 5 vardier vil som regel

2. Bay, H. (2011). Udviklingen | matematik malt i de danske PISA rapporter. Nationalgkonomisk Tidsskrift
149 (2011): 126-135.

3. Kreiner, S. (2013). Analyses of model fit and robustness: A new look at the PISA scaling model under-
lying ranking of countries according to reading literacy. Psychometrika 2013.
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Tabel 1. Resultater for de tre skandinaviske lande vedr. hoveddomanet. | parentes er
angivet usikkerheden. For 2009 er usikkerhederne ogsa beregnet med brug af makroer
fra det internationale PISA konsortium.

PISA 2000 2003 2006 2009
Hoved domane Laesning Matematik Naturfag Laesning
Danmark 497 514 496 495
(2,28) (2,62) (3,03) (2,01)
(2,07)
Norge 505 495 487 503
(2,74) (2,32) (3,07) (2,48)
(2,58)
Sverige 516 509 503 497
(2,08) (2,50) (2,30) (2,83)
(2,72)

Kilde: Egne beregninger baseret pa de officielle PISA dataseat downloadet fra www.pisa.oecd.org

blive betragtet som denne elevs score for det pageldende domane, som enten er
leesning, matematik eller naturfag. Og hvis man tager gennemsnittet af de 5 PV’er og
derefter gennemsnittet af alle elever, far man landets resultat for det pageeldende do-
mane.

Nar man sa skal analysere data og have de rigtige, beregnede usikkerheder pa esti-
materne, lyder opskriften, at for hver PV og for hver af de 80 BBR vagte skal der
kares den pagaldende analyse. Dette betyder, at en traditionel regressionsanalyse,
hvor man vil forklare scoren som funktion af den sociale arv, skal keres 400 gange, og
derefter skal man beregne usikkerheder pa estimaterne pa basis af disse 400 karsler.
Dette er en tidskraevende proces. Det internationale PISA konsortium har udviklet en
lang reekke macroer (bade i SAS og SPSS), der kan handtere denne teknik. Tidsforbru-
get, nar man karer disse macroer, er dog stadigveek relativt stort.

I SAS har man udviklet en reekke procedurer (surveymeans og surveyreg), som di-
rekte kan benytte de 80 designveegte i kombination med student final veegt.

I denne artikel er — medmindre andet er naevnt — karslerne baseret pa procedurerne
fra surveymeans og surveyreg fra SAS.

I hver PISA runde bliver der testet i domanerne laesning, matematik og naturfag. |
hver runde er der et af de tre domaner som alle elever bliver testet i, et sakaldt hoved-
domane. Selve scoren for de pagaldende domaner er udviklet saledes, at gennem-
snittet for alle OECD lande er ca. 500, og den tilhgrende spredning er ca. 100.

Beregningerne er, nar ikke andet er angivet, udregnet ved hjelp af procedurerne
surveymeans og surveyreg i SAS. | ovenstaende tabel er der ogsa beregnet usikker-
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Tabel 2. Baggrundsskemaets 12 spgrgsmal.

Baggrundsskema Antal felter

Er du dreng eller pige? 2

Hvad er din mors arbejde? Tekst

Hvad beskeftiger din mor sig med pa arbejde? Tekst

Hvad er den hgjeste skoleuddannelse, din mor har udfgrt? 4

Har din mor nogen af falgende er erhvervsuddannelser 4 felter der hver bestdr af ja/nej
Ovenstaende gentages for faderen

I hvilket land blev du og dine foreeldre fadt? 3 felter for henholdsvis elev, mor og far
Huvilket sprog taler du meste af tiden hjemme? 1 kryds blandt en raekke muligheder
Hvor mange bgger har | derhjemme? 6

Kilde: her er taget udgangspunkt i det danske skema fra PISA 2006.

heden ved hjelp af macroer fra OECD’s hjemmeside. Dette galder for aret 2009. Det
ses, at der i praksis ikke er forskel pa de udregnede usikkerheder.

I samtlige PISA undersggelser fremgar det, at kan, etnicitet og den sociale arv er
signifikante variable, ndr man skal forklare PISA scoren. Alle baggrundsvariable
er indsamlet ved, at eleverne (i pausen mellem de to prever) udfylder et baggrunds-
skema. Det er veerd at notere, at ingen baggrundsoplysninger er indsamlet fra registre.
Alle oplysninger er fra eleverne selv. Dette gares selvfglgelig, fordi man gnsker en
ensartet indsamling af oplysninger (princippet er, at man bruger samme vagt til at ma-
le de enkelte lande). | det baggrundsskema, som eleverne skal udfylde, er der som ho-
vedregel fire valgmuligheder at sette kryds ved. Enkelte gange skal de skrive en min-
dre tekst, f eks. nar de skal beskrive deres forzldres arbejde.

| ovenstaende tabel 2 er vist formuleringen af de 12 spargsmal, som danner grund-
laget for de tre baggrundsvariable, det er valgt at bruge i denne artikel.

Det international PISA konsortium har udarbejdet to variable vedr. social kapital og
etnicitet. ESCS variablen star for index of economic, social and cultural status og er
baseret pa elevernes oplysninger om foraldrenes uddannelse, arbejde og antallet af
bager i hjemmet. Denne variabel er konstrueret, sa den falger en normalfordeling med
middelveerdi nul og spredning pa 100.4 Der er ogsa udviklet en variabel, der er beteg-
net migration status, og som inddeler elev populationen i »native«, »second-generation«
og »first-generation«. | det fglgende er second-generation og first-generation slaet
sammen.

4. The Programme for International Student Assessment (PISA) index of economic, social and cultural sta-
tus was created on the basis of the following variables: the International Socio-Economic Index of Occupa-
tional Status (ISEI); the highest level of education of the student’s parents, converted into years of school-
ing; the PISA index of family wealth; the PISA index of home educational resources; and the PISA index of
possessions related to »classical« culture in the family home.
(http://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?1D=5401)
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Tabel 3. Estimater for social arv, ken og etnicitet for de tre skandinaviske lande.

2003 Niveau ESCS Kan Migrant
Matematik Social kapital 1=dreng 1 =w»national«
2 =pige 2 =»anden etnisk herkomst«

() (B) 67 (9) R2
Danmark 527,1 42,2 141 -39,0

(7.4) (2.0) (27 (5.8) 21,0
Norge 496,4 42,9 6,4 -33,9

(8,0 (1,6) (2,6) (5,2) 16,4
Sverige 538,7 38,9 5,2 -41,4

(8,9) (1,9 (5.2) (6,9) 18,4
2006
Naturfag Niveau ESCS Kan Migrant
Danmark 531,9 34,6 8,1 -53,8

(8,6) (1,8) (2,9 (7,1) 17,5
Norge 522,1 33,6 -3,7M -38,6 9,9

(9,8) (2,1) (3,0) (7,8)
Sverige 547,9 35,0 -0,4Ns -44,9

(6,8) (2,0) (2,5) (4,0 13,3
2009
Leesning Niveau ESCS Kan Migrant
Danmark 571,6 33,9 -30,2 -36,9

(5,4 (1,3) (2,3) (3,3) 20,7
Norge 596,4 35,2 -48,9 -32,4

(6,8) (2,0 (2,5) (4,8) 18,0
Sverige 599,8 10,0 -44.6 -41,0

(7,3) (2,0) 2,2) (5,9) 21,8

Note: NS = non signifikant.

Det er forst fra PISA 2003 at det internationale konsortium har udviklet indekset
ESCS. Sa i det falgende arbejdes alene med undersggelser fra 2003, 2006 og 2009.

Model for scoren som afhaengig af social kapital, ken og etnicitet
For arene 2003, 2006 og 2009 samt for hvert land opstilles falgende:

Score; = a+ B * ESCS; + y * ken; + 6 * migrant; Q
i=1, ... antallet af elever i det pagaeldende land.

ESCS er tidligere beskrevet. Kgn og migrant er dummy variable. Scoren er gen-
nemsnittet af de 5 PV’er.



DEBAT OG KOMMENTARER 253

Matematik score
530 -

520
510 =
500
490 -
480
470

460 -

450

Danmark Norge Sverige

B Dreng H Pige
Figur 2. Resultater fra PISA 2003. Matematik opdelt pa kan og land.

For samtlige domaner i de tre sidste PISA runder er den sociale kapital, kan og
etnicitet klart signifikante med undtagelsen domanet naturfag i 2006 (Sverige og Nor-
ge) hvor kan er blevet insignifikant.

Domenet matematik
I figur 2 er vist scoren for matematik opdelt pa ken for de tre lande. Data er fra PISA
2003.

Naturfag score — PISA 2006
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Figur 3. Resultater fra PISA 2006. Naturfag opdelt pa ken og land.
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Leesning score — PISA 2009
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Figur 4. Resultater fra PISA 2009. Lasning opdelt pa kan og land.

For alle lande er drengenes score hgjere end pigernes, og dette gaelder ogsa, nar der
korrigeres for social kapital og etnicitet. Ud fra tabel 1 ma det vurderes, at den sociale
kapital er relativt markant indenfor domaenet matematik. Koefficienter mht. den socia-
le kapital er starst for dette domane.

Domanet naturfag

I figur 3 er vist scoren for matematik opdelt pa ken for de tre lande. Data er fra PISA
2006.

Her er billedet mere varieret. Set pa landsplan far drengene hgjere score end piger i
Danmark og Sverige, mens det modsatte er tilfaeldet i Norge.

Nar man ser pa resultaterne i tabel 3, sa er kanseffekten signifikant i Danmark, men
ikke i Norge og Sverige. Sa her er der forskel pa Danmark overfor de to gvrige skandi-
naviske lande. Dette kunne tyde pa, at det er lykkedes for Norge og Sverige at elimine-
re kensforskellen indenfor domaenet naturfag.

Domanet lzesning

I figur 4 er vist scoren for laesning opdelt pa ken for de tre lande. Data er fra PISA
20009.

Her er der en klar forskel pa de to kan. Dette gelder faktisk for stort set alle lande i
samtlige PISA runder. Kigger man pa tabel 3, gaelder ogsa her, at der er en klar og sig-
nifikant kensforskel mht. laesning.
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Figur 5. De 7 lande med den mindste korrelation sammenstillet med de 7 lande med
den hgjeste korrelation.

Kilde: Karsel pa PISA datasettet fra 2009, med program udviklet af det internationale konsortium.

Skoleeffekt
I PISA sammenhang kaldes intraclass korrelationen for p: Intraclass korrelationen
er defineret som

72 between schools 72
72 petween schools + 82 within schools T2 + 82

p=

Variationen mellem skoler kaldes for 72 mens variationen indenfor skolerne kaldes
for 82. Dermed bliver p: Et tal mellem 0 og 1.

| figur 5 er vist de 7 lande, der har den mindste intraclass korrelation sammenstillet
med de 7 lande der har den hgjeste

De skandinaviske lande samt Finland og Island er klart blandt de lande, hvor skole-
effekten er mindst. Sa i de skandinaviske lande betyder det meget lidt (sammenlignet
med andre lande), hvilken skole eleven gar i. P4 trods af at skoleeffekten er relativ be-
skeden i de skandinaviske lande, sa er den tilstede. | det falgende vil skoleeffekten bli-
ve belyst ud fra en residualanalyse.

Residualanalyse
Ud fra de modeller, der er estimeret i tabel 1, beregnes for hver elev i datasattene en
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residual, som er den observerede score minus den forventede score, givet at modeller-
ne er korrekte.
For hvert land/domaene udregnes et r; = residual for den i’te elev.

R = n—lk >k r,den gennemsnitlige elevs residual pa skole k.

Hvis R, er positiv, s& har eleverne pa den pagealdende skole scoret hgjere end deres
forventede placering, ud fra modellen (1).

ESCS, = % >k ESCS; = den gennemsnitlige ESCS pr. elev pa skole k.
Kan, = andelen af piger pa den k’te skole.
Migrant, = andelen af eleverne med anden etnisk herkomst pa skolen.

R, er et udtryk for skolens rangliste, nér der er taget hgjde for eleverns social kapi-
tal, kan og etnicitet. Der opstilles derfor en model, der skal forklare placeringen ud fra
elevernes baggrundsvariable

R, = A+ B* score, + C* Kan, + D* Migrant,
k=1,..., antallet af skoler i det pageeldende land 2

Helt overordnet er den sociale arv signifikant for alle lande og alle domaner. Und-
tagelsen er Sverige ar 2006, hvor domanet er naturfag. Men ekskluderes de 10 skoler,
som enten kun har piger eller kun drenge, er der et ensartet billede mht. den sociale
arv. Sa konklusionen er her entydig. De skoler som far en sterre andel af elever med
hgj ESCS, vil klare sig relativt bedre end gvrige skoler, ogsa nar der er korrigeret for
de enkelte elevers sociale arv, kan og etnicitet.

Som hovedregel er effekten af etnicitet insignifikant, hvilket kan fortolkes som, at
skoler med en overvagt af elever med anden etnisk herkomst ikke vil klare sig darlige-
re end gvrige skoler, nar der er korrigeret for de enkelte elevers sociale arv, ken og et-
nicitet.

Konklusion

Den sociale kapital (ESCS) som eleverne medbringer i skolen er klart den vigtigste
baggrundsfaktor, nar elevernes score skal beregnes. Dette geelder for alle tre domaener,
leesning, matematik og naturfag, og billedet er ensartet for de tre skandinaviske lande.
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De tre lande har en megen beskeden variation mellem skolerne ikke mindst, nar
man sammenligner med de gvrige lande i PISA undersggelserne. Sa alt andet lige vil
der for den enkelte elev veare en beskeden indflydelse pa scoren, hvis eleven skifter
skole.

En del af den forskel der er pa skolerne, kan forklares ved elevernes samlede socia-
le kapital. Sa skoler med en overvaegt af elever med hgj social kapital vil samlet klare
sig bedre end andre skoler, ogsa nar man har korrigeret for de enkelte elevers sociale
kapital.

Mht. etnicitet synes der ikke at vaere den samme effekt som med ESCS pa skole-
niveau. Bortset fra domanet matematik i Danmark er der ikke en signifikant effekt af
andelen af elever, der er af anden etnisk herkomst, nar der analyseres pa skolernes sum
af residualer.

Sa hvis man gnsker en beskeden variation mellem skolerne, skal man sikre, at sko-
lerne har en ensartet fordeling mht. ESCS. De to gvrige baggrundsvariable kan og et-
nicitet har indflydelse for den enkelte elev. Nar der er korrigeret for disse baggrunds-
variable pa elevniveau, sa vil de ikke pavirke variationen mellem skolerne.
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Tabel 4.
2003 Niveau ESCS Kan Migrant
Matematik 1=dreng 1 =»national«
2 =pige 2 = »indvandrer«
(A) (B) © (©) R2

Danmark -84,8 29,7 24,7ns 45,6

(28,3) (5,0) (13,3) (15,7) 15,5
Norge -36,6Ns 16,1 32,3 -16,3ns

(31,6) (5.8) (14,7) (22,1) 73
Sverige 67,1 20,0 -35,5 -14,7ns

(26,3) (5,5) (15,3) (10,4) 12,2
2006
Naturfag Niveau ESCS Kan Migrant
Danmark -23,6Ms 36,1 6,7ns 3,2ns

(27,2) (5,7 (14,2) (16,8) 18,1
Norge 42,9ns 22,5 -32,1ns -0,9ns

(34,3) (6,5) (17,0) (20,7) 6,9
Sverige 106,5 10,2ns -75,2 6,2Ns

(27,6) (6,6) (15,6) (13,8) 11,6
Sverige
10 skoler
ekskluderet 8,6Ns 35,3 -22,4ns 16,6Ns

(37,0) (6,8) (20,8) (13,2) 14,7
2009
Leesning Niveau ESCS Kan Migrant
Danmark -8,2ns 32,3 -10,9ns 15,3ns

(21.8) 42 117 (7.9 20,1
Norge -52,8ns 29,4 1,0ns 36,9ns

(35,6) (7,4 (21,5) (19,8) 9,7
Sverige -67,8ns 36,4 43,4 4,9Ms

(38,2) (6,3) (19,8) (16,3) 18,3
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1. Indledning

Danmarks Havstrategi blev feerdiggjort i efteraret 2012 som et led i implementerin-
gen af EU’s havstrategidirektiv fra 2008, Naturstyrelsen (2013). Direktivet har til for-
mal at opretholde eller skabe en sakaldt »god miljgatilstand« i alle EU’s havomrader se-
nest i 2020. Det bygger pa en gkosystemtilgang, idet man i stedet for at regulere mil-
jetilstanden ved hjeelp af enkeltparametre, f.eks. niveauer for miljgfarlige stoffer, gn-
sker at regulere ud fra en mere holistisk tilgang til gkosystemet. P& baggrund af en
analyse af tilstanden af de danske havomrader er der opstillet mal for miljgtilstanden.
Disse mal er fastsat ud fra falgende 11 deskriptorer, for hvilke der er igen opstillet kri-
terier og indikatorer, EU-Kommissionen (2008):

1. Biodiversitet 2. Invasive arter

3. Fiskebestand 4. Havets fadenet

5. Eutrofiering 6. Havbunden

7. Hydrografi 8. Forurenende stoffer

9. Kvalitet af konsumfisk 10. Affald
11. Energi/stgj

Syv erhvervssektorer analyseres neermere i baggrundsmaterialet for strategien, idet
disse sektorer bidrager betydeligt til udnyttelsen af havomraderne og den veerdi, som
skabes i den forbindelse: Fiskeri, akvakultur, skibsfart, offshore olie og gas, offshore
vindmglleindustri, turisme og rekreative aktiviteter, samt rastofindvinding. Af disse er
3 sektorer: Fiskeri, akvakultur samt turisme og rekreation afhaengige af miljokva-
liteten. Samtidig pavirker alle sektorer kvaliteten af havmiljget i stgrre eller mindre
grad. Med hensyn til fiskeriet pavirker dette i negativ retning farst og fremmest be-
standsdynamikken og -starrelsen for en reekke arter, fedekaededynamikken pga. selek-
tivt fiskeri samt havbundens integritet pga. trawling, herunder skader pa rev.
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@kosystemtilgangen statter sig i hgj grad til begrebet gkosystemtjenester, der ogsa
omtales som gkosystemydelser eller gkosystem services. Begrebet gkosystemtjenester
og deres veardisatning i en dansk sammenhang er gennemgaet af Ravensbeck m.fl.
(2013), og de fglgende afsnit 2 og 3 bygger i nogen grad herpa. @kosystemtjenester
kan defineres som gkosystemernes bidrag til menneskelig velferd og trivsel. Igennem
en arreekke har der veeret en kraftig stigning i interessen for gkosystemfunktioner og
-tjenester. Ikke mindst har FN’s gkosystemvurdering, Millennium Ecosystem Assess-
ment (MEA) fra 2005 bidraget til interessen gennem opstillingen af en begrebsramme
og ved gennemfgrelsen af den til dato mest omfattende evaluering af verdens gkosy-
stemer og gkosystemtjenester. Hovedformalet var at vurdere de sociale og gkonomiske
konsekvenser af gkosystemforandringerne samt tilvejebringe et videnskabeligt grund-
lag for beeredygtig udnyttelse af gkosystemtjenesterne. Efterfglgende er der gennem-
fart nationale evalueringer af gkosystemerne og verdien af de tilknyttede tjenester, og
man har lanceret studiet "The Economics of Ecosystems and Biodiversity" (TEEB
2010). Dette har bidraget vaesentligt til belysning af omradet med en raekke under-
segelser af de gkonomiske fordele af den biologiske mangfoldighed pa globalt plan,
herunder en vurdering af de omkostninger der fglger af tab af biodiversitet og gko-
systemtjenester.

EU vedtog i 2011 en ny Biodiversitetsstrategi frem til 2020 med hovedformalet at
standse tabet af biodiversitet og reduktionen af gkosystemtjenester, EU-Kommissio-
nen (2011). EU’s arbejde pa dette felt bygger desuden pa nye mal og tiltag inden for en
reekke andre beslaegtede omrader sasom den felles fiskeripolitik, havstrategidirektivet
og vandrammedirektivet, idet man her gnsker at fremme en mere gkosystembaseret
forvaltning. @kosystemtjenesterne for havomraderne knytter sig til falgende: Fiskeri
og akvakultur, vandkvalitet, rekreation herunder rekreativt fiskeri samt biodiversitet
0g hatur- og kulturvardier.

Der er neppe tvivl om, at der i fremtiden vil komme en gget fokus pa havenes be-
tydning for skonomi og menneskers velfeerd og med et anderledes bredt syn end den
traditionelle. Formalet med denne artikel er at give en bred forstaelse for begrebet
gkosystemtjenester, sammenhang mellem disse og fiskeriet og betydningen for fi-
skerireguleringen, af at der i fremtiden vil vere et bredere perspektiv pa havenes var-
di, fiskeriets indflydelse og behovet for regulering.

2. @kosystemtjenesters gkonomiske betydning

2.1 Begreber

Millennium Ecosystem Assessment (MEA 2005) dokumenterer en tydelig relation
mellem gkosystemernes tilstand og tjenester og menneskers velfeerd. Desuden frem-
leegger studiet den forste alment udbredte klassificering af de forskellige skosystem-
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Figur 1. Sammenhang mellem gkosystemer, deres tjenester og veerdier.

tjenester, idet de opdeles i fire typer af tjenester: De forsynende gkosystemtjenester bi-
drager til en reekke materielle goder sasom fadevarer, temmer, drikkevand og energi
(biobaseret); de regulerende bestar af gkosystemernes kontrol og indvirkning pa bade
det fysiske og biotiske miljg og regulerer bl.a. vand, luft, klima, bestavning og kontrol-
lerer skadedyr; de kulturelle er alle af ikke-materiel karakter og forudseetningen for re-
kreative, &stetiske og spirituelle goder; og endelig de stgttende som understgtter de
andre tjenester i form af fotosyntese, vand- og naringsstofkredslgb samt jorddannelse.

Begrebet gkosystemtjenester kan dog gagres mere operationelt, og derfor har man de
seneste ar arbejdet med den konceptuelle ramme. Man er i gjeblikket ved at afslutte ar-
bejdet med en international standard for gkosystemtjenester, CICES. En opdeling,
som vist i figur 1, angiver en skitse over begreber og sammenhange, Haines-Young
and Potschin (2010 og 2013). @kosystemernes strukturer, egenskaber og processer ud-
ger de grundlaeggende fysiske og biologiske karakteristika, som ligger bagved gko-
systemfunktionerne. Sidstnavnte har ligheder med gkosystemtjenesterne, men adskil-
ler sig pa ét afgerende punkt; gkosystemtjenesterne har direkte indflydelse pa folks
velfaerd, hvilket gkosystemfunktionerne ikke har. Begrebet goder skal her forstas bredt
indeholdende fysiske produkter med eller uden en markedspris, mindre handgribelige
goder (f.eks. rekreation) med eller uden markedspris samt goder, der verdiansettes
alene for deres eksistens.

CICES omfatter kun tre hovedkategorier; de forsynende, de regulerende og vedlige-
holdende samt de kulturelle gkosystemtjenester. De stattende gkosystemtjenester er
ikke inddraget, da der er tale om funktioner, hvis vaerdi kommer til udtryk gennem de
efterfalgende tjenester. Det svarer til en opggrelse af verditilveekst i et bestemt er-
hverv eller af BNP, hvor man fratraekker de anvendte ra- og hjelpestoffer og derved
undgar dobbeltregning, da disse indgar i veerdien af den endelige produktion. Disse
funktioner skal imidlertid stadig opretholdes i tilstreekkeligt omfang for at sikre vel-
fungerende gkosystemer.
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Centralt for begrebet gkosystemtjenester er den malgruppe, der nyder gavn af disse
tjenester. Uden denne modtagergruppe er der ikke tale om tjenester, men om gkosy-
stemprocesser eller -funktioner. Dette aspekt udfordrer veerdiseetningen af tjenesterne;
f.eks. kan to identiske naturarealer have meget forskellige rekreations- og herligheds-
veerdier udelukkende pa baggrund af deres beliggenhed i forhold til befolkningscen-
tre. Figur 1 viser sammenhangen mellem gkosystemer, gkosystemtjenester, goderne
der produceres, modtagerne og den vardi, det giver for disse. En anden vigtig pointe
er den klare adskillelse mellem goder og gkosystemtjenester, som er ngdvendig ved en
korrekt veerdisaetning. Goderne produceres nemlig ofte ved en kombination af forskel-
lige input, naturgivne savel som menneskeskabte. Fiskeriet er et godt eksempel herpa,
idet arbejdskraft (fiskere), kapital (fartgjer, redskaber og teknisk udstyr) og havets
gkosystemer tilsammen resulterer i fangsterne. Heraf bidrager havets gkosystemer i
fysisk forstand med tilvaeksten for de arter, der har interesse for mennesket. Niveauet,
sammensatningen og vardien af disse tjenester er imidlertid afhaengig af bade efter-
spargslen efter fiskeprodukterne, omkostningerne ved fiskeriet samt den konkrete re-
gulering af fiskeriet.

2.2 Optimal produktion af gkosystemtjenester

@kosystemer kan gkonomisk set betragtes som kapitalaktiver, der sammen med
lagrene af vand, luft, mineraler osv. udger beholdningen af naturkapital. Disse gkosy-
stemer giver et afkast i form af en strgm af tjenester til gavn for menneskers trivsel.
Naturkapitalen kan forgges eller reduceres og derved pavirke veerdien af gkosystem-
tjenesterne. Flere forhold vanskeliggar en veerdifastsattelse af disse. For det farste er
der en ufuldsteendig viden om effekten af miljgforandringer eller miljgpolitiske tiltag
pa gkosystemernes processer og funktioner og derved pa meengden af gkosystem-
tjenester. Hvad vil for eksempel tiltag, der mindsker kveelstofudledningen, betyde for
fiskearters tilveekst og i sidste ende for mulighederne i fiskeriet? Dernzst er der flere
forhold knyttet til den gkonomiske teori, der vanskeligger estimeringen af gkosyste-
mernes verdi.

Det optimale niveau af gkosystemtjenester opnas, hvor det samlede udbud mader
den samlede efterspgrgsel. Den samlede efterspargsel efter gkosystemtjenester er
summen af folks villighed til at betale for tjenester relateret til bade markedsomsatte
og til ikke-markedsomsatte goder, som vist i figur 2, Pearce (2007). | eksemplet ligger
efterspargslen efter ikke-omsatte goder pa et hgjere niveau end den markedsmaessige
efterspargsel. Da begge produceres i samme gkosystem, kan man her summere efter-
spargslen af markedsomsatte og ikke-markedsomsatte goder vertikalt i en samlet ef-
terspargselskurve, idet vi antager en samproduktion af markedsomsatte og ikke-mar-
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Figur 2. Efterspgrgsel og udbud af gkosystemtjenester.

kedsomsatte goder, og at de begge relaterer til den samme omkostningsfunktion (joint-
production).

Efterspargslen falder med strammen af gkosystemtjenester. Der er indtegnet et kri-
tisk niveau pa figuren, hvorunder der er risiko for gkosystemkollaps eller en vaesentlig
reduktion af den menneskelige velfard. Vardien pr. enhed &ndres drastisk i nerheden
af det kritiske niveau for de ikke-markedsomsatte gkosystemtjenester, mens de mar-
kedsomsatte er updvirkede af dette. Det er usikkert, hvor det kritiske niveau ligger,
hvorfor det kan overvejes at anvende forsigtighedsprincippet i forbindelse med regule-
ring. De marginale, samfundsmaessige omkostninger af gkosystemtjenesterne svarer
til udbudskurven, og de forventes at vokse med en kraftig stigende tendens. Det sker,
fordi der ved en stigende naturbeskyttelse er en tendens til, at disse aktiviteter fortraen-
ger menneskelige aktiviteter fra de mere produktive omrader, og over et vist niveau vil
det kreeve en omfattende indsats at gge strammen af gkosystemtjenester yderligere. |
visse tilfeelde, herunder fiskeri, kan strammen af gkosystemtjenester simpelthen ikke
gges ud over et vist niveau. De marginale omkostninger vil derfor efterhanden stige il
et prohibitivt niveau. Det optimale niveau for gkosystemtjenester vil veere @T-m, hvis
der alene eftersparges markedsomsatte tjenester eller goder. Hvis der kun er tale om
ikke-markedsomsatte gkosystemtjenester, vil det optimale niveau vare @T-i-m. Dette
vil dog kraeve en regulering for at sikre en optimal produktion af ikke-markedsomsatte
gkosystemtjenester pga. fraveer af et almindeligt marked. Endelig nar begge typer af
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tjenester eftersparges, vil det optimale niveau vaere @T*. Da der forventes samproduk-
tion, opnas her den mest omkostningseffektive produktion af de forskellige gkosy-
stemtjenester.

Imidlertid kan man sjaldent forvente rene win-win situationer, hvor der som i
tilfeldet med samproduktion er en snaver synergi mellem de relevante gkosystem-
tjenester. Oftest vil en stigning i én gkosystemtjeneste vare ledsaget af en reduktion i
en anden. Det er tydeligst tilfeldet, nar udnyttelsen af et omrade intensiveres; f.eks.
kan intensivt fiskeri forringe levesteder for dyr og planter, sa omraderne bliver mindre
interessante ud fra et rekreativt synspunkt. Omvendt vil der vare gkosystemtjenester,
der spiller positivt sammen, f.eks. muslingeproduktion, der kan bidrage til kvalstof-
reduktion og derved bedre vandkvalitet. Selv om der ma accepteres reduktioner i visse
tjenester, vil en udvidelse af antallet af gkosystemtjenester ofte give en forggelse af
den samlede veerdi af disse tjenester og derved ogsa et positivt bidrag til den menne-
skelige trivsel, Kellner m.fl. (2011). Spgrgsmalet om, hvorvidt inddragelsen af flere
tjenester giver et positivt nettobidrag, er karakteren af produktionsfunktionen for gko-
systemtjenester samt vardien af de enkelte tjenester, Lester m.fl. (2013). Saledes er
der med stor sandsynlighed situationer, hvor den ovennavnte samproduktion eller
flersidigt brug vil give den bedste lgsning, og andre hvor fokus pa en enkelt eller fa
udvalgte gkosystemtjenester vil veaere optimalt. En arealmaessig adskillelse af gko-
systemtjenester kunne vere hensigtsmassig, hvor sarbare og veerdifulde arter eller
bundstrukturer sasom rev stiller szrlige krav til beskyttelse.

Den gkonomiske vardisatning sgger at bestemme efterspargslen. | analyser af mil-
jetiltags samfundsgkonomiske konsekvenser antager man normalt, at priserne pa de
forskellige tjenester er konstante, dvs. man ser kun pa ganske sma @ndringer i meng-
den af tilgeengelige gkosystemtjenester i det overordnede billede. Men som figur 2 an-
tyder, vil en vasentlig &ndring af den producerede meangde af gkosystemtjenester
kunne andre pa prisen (lavere verdi pr. enhed), og man kan derfor overvurdere gevin-
sterne ved et bestemt tiltag, der sgger at ege mangden af tjenester.

2.3 Veerdiseetning af gkosystemtjenester

Verdisetning af gkosystemtjenester tager udgangspunkt i en nytteetisk opfattelse
med fokus pa menneskets behov. Der inddrages imidlertid ogsa en reekke ikke-brugs-
veerdier, der kan have symbolsk og »spirituel« karakter. Formalet er at ggre miljg- og
naturydelser sammenlignelige med andre gkonomiske goder. Nar man skal vurdere et
miljetiltags samfundsgkonomiske effekt, ma man se pa den samlede gkonomiske veer-
di af dette tiltag — gevinster sdvel som omkostninger. Miljg- og naturgoder skaber en
reekke veerdier for mennesker, afspejlet i direkte brugsveaerdier, indirekte brugsveerdier,
optionsverdier samt ikke-brugsveerdier bestaende af eksistensvardier og arveveerdier,
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Figur 3. Tilgang til veerdisatning af skosystem og deres tjenester.

Note: Modificeret efter Hein m.fl. 2006.

Bateman m.fl. (2011). De tre hovedtyper inden for gkosystemtjenester indeholder alle
flere forskellige, men dog ikke alle veerdityper, som det fremgar af figur 3. @kosyste-
mer vil normalt kunne yde en raekke forskellige typer af tjenester, og disse kommer of-
test i bundter, som ikke kan adskilles, som det fremgar af figur 3. Da goderne ofte bli-
ver til i en kombination af forskellige input, bestar opgaven saledes i at adskille gkosy-
stemernes bidrag fra de gvrige.

Udgangspunktet for veerdisatning af gkosystemtjenester i et omrade eller for et
miljgtiltags virkning pa disse er en fysisk kvantificering og afgreensning af de endrin-
ger, der forventes. Den gkonomiske vardi vurderes med udgangspunkt i individernes
praeferencer malt ved betalingsvillighed. Det antages, at den enkeltes preferencer kan
aggregeres, sa de samlede samfundsmaessige gevinster er summen af individernes ge-
vinster, og de samfundsmaessige omkostninger er summen af individernes og virksom-
hedernes omkostninger. Findes en markedspris, anvendes denne, mens en raekke mil-
j@- og naturgoders verdi opgares enten i form af konsumentoverskuddet eller &ndrin-
gen i konsumentoverskuddet, Freeman (2003). Verdisatning af gkosystemtjeneste
opdeles ligesom for miljg- og naturgoder i preeferencebaserede og ikke-praeference-
baserede metoder. Sidstnavnte bestdr af omkostningsbaserede prissetningsmetoder
og tager f.eks. udgangspunkt i omkostningerne ved at realisere en politisk bestemt
malsztning eller ved at genoprette en tidligere miljgtilstand. Disse metoder estimerer
imidlertid ikke den reelle veerdi af et gode, og de skal derfor bruges med varsomhed.

De preferencebaserede verdisaetningsmetoder tager udgangspunkt i individers
preeferencer manifesteret som den betalingsvillighed, folk ville have udvist, hvis godet
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var blevet omsat pa et marked. De praeferencebaserede metoder bestar af direkte og in-
direkte metoder. De direkte metoder forsgger at afslgre vaerdien ved hjalp af interview
og eksperimenter, isar bruges de sakaldte betingede veerdisatningsmetoder eller valg-
handlingseksperimenter. De indirekte metoder fastsatter veerdien ud fra efterspargs-
len efter markedsgoder, som er komplementeere eller substitutter til relevante miljg- og
naturgoder. Eksempler pa denne tilgang er husprismetoden og rejseomkostnings-
metoden, der bl.a. har veeret anvendt til at estimere verdien af rekreation og turisme,
Freeman (2003).

Der er i de senere ar gennemfart et stigende antal veerdisetningsundersggelser i
Danmark for flere af de relevante gkosystemtjenester iser relateret til den terrestriske
biodiversitet, Ravensheck m.fl. (2013). Da vardisgtningsundersggelser er ressource-
kraevende, er der stor interesse for de sakaldte »Benefit Transfer« metoder, der pa for-
skellig vis forsgger at overfare estimater fra udferte studier til et bestemt projektomra-
de. Igen findes flere tilgange: overfarsel af lokalitetsestimater samt overfarsel ved
brug af estimerede benefit-funktioner. Endvidere kan man i stedet for at overfare
benefit-funktioner fra et enkelt studie anvende resultater fra mange forskellige studier
i en sakaldt meta-analyse.

3. Status for vaerdisztning af marine gkosystemtjenester i Danmark

Det marine omrade er ikke sa velundersggt som det terrestriske. Med hensyn til de
forsynende tjenester, dvs. fiskeri og akvakultur, foreligger der dog en del viden. Der-
imod er de regulerende gkosystemtjenester stor set ikke undersggt for de marine omra-
de og de kulturelle kun i meget begraenset omfang.

Den samlede danske fiskefangst kan variere fra ar til ar iser pga. varierende fang-
ster af industrifisk. | tredrsperioden 2009-11 i fangede man i gennemsnit 774 tusind
tons svarende til en vaerdi af 2,8 mia. kr., Andersen m.fl. (2012). Den samlede produk-
tionsveerdi giver imidlertid ikke et korrekt billede af de forsynende gkosystemtjene-
sters veerdi. For fiskeriet kan vaerdien derimod opgeres som ressourcerenten, som er
det samfundsgkonomiske overskud, der resterer, nar kapital, arbejdskraft og andre
driftsudgifter er aflannet som i alternativ anvendelse. Ressourcerenten opgeres forud-
sat, at man kun hgster tilvaeksten og ikke gger eller reducerer fiskekapitalen, idet dette
ville undervurdere hhv. overvurdere den egentlige starrelse. Ressourcerenten beregnes
ikke rutinemaessigt, da det kraever en del modelarbejde. Det vanskeliggares bl.a. af, at
fiskebestande ofte deles mellem flere lande og mellem forskellige fartgjstyper, der of-
te fisker pa flere forskellige arter samtidig. Ressourcerenten vil variere pga. bestands-
maessige forhold sasom ynglesucces og veekst, prisvariation og ikke mindst i forhold
til reguleringen af fiskeriet. Eksempelvis vil ressourcerenten pa langt sigt veere 0 i et
frit fiskeri. Det vurderes, at en ressourcerente pa op til 40-50% af fangstvaerdierne kan
opnas ved en optimal forvaltning, Verdensbanken og FAO (2008).
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En raekke studier har omhandlet stgrrelsen af ressourcerenten under en raekke for-
simplende antagelser, se Ravensbeck m.fl. (2013). Den samlede ressourcerente for det
danske fiskeri er vurderet til mellem 2 og 5% af omsetningen i fiskeriet for perioden
1996-2009. Ved forbedret regulering kan den forgges til omkring 916 mio. kr. pr. ar,
og den vil kunne stige yderligere, hvis bestandene i EU farvandene vokser. Ressource-
renten er estimeret for en reekke afgraensede fiskerier: Den danske del af pelagiske fi-
skerier i Nordgstatlanten, muslingefiskeriet i Limfjorden samt torskefiskeriet i den
gstlige @stersa. For farstnavnte er der beregnet en ressourcerente for 2007 pa 121 mio
kr. for den danske del af dette fiskeri. Det forventes, at et optimalt fiskeri kunne give i
alt 315 mio. kr. arligt for sild, makrel og for industrifiskeriet alene i den danske del af
dette havomrade, som deles med fire andre lande. For muslingefiskeriet i Limfjorden
var ressourcerenten i gennemsnit for 2001-03 pa 80 mio. kr. med et potentiale pa 92
mio. kr. Med hensyn til torskefiskeriet i den gstlige @stersg blev ressourcerenten esti-
meret til 82 mio. kr. (2005-2007), mens der for hele fiskeriet (flerartsfiskeri) opnaedes
en ressourcerente pa 216 mio. kr., Lassen m.fl. (2013). Ved optimal forvaltning kunne
der opnas hhv. 231 mio. kr. og 597 mio. kr.

Produktionen i dansk akvakultur har i de sidste par artier ligget pa omkring 45.000
tons til en veerdi af ca. 1 mia. kr. for 2008, Nielsen og Nielsen (2010). Akvakultur byg-
ger ikke i samme grad pa gkosystemtjenester som havfiskeriet, men overvejende pa
arbejdskraft og kapital samt foderstoffer, der er produceret uden for erhvervet. Disse
foderstoffer bygger selvfalgelig i sidste ende pa forsynende gkosystemtjenester fra
havfiskeriet (fiskemel- og olie) eller landbruget (vegetabilske foderblandinger). Akva-
kulturen afhanger dog ogsa i nogen grad af regulerende gkosystemstemtjenester, idet
der udledes neringsstoffer og organisk materiale.

De regulerende og vedligeholdende gkosystemtjeneste bestar af en raekke tjenester,
som bidrager til at reducere eller undga skader, bidrager globalt til et gunstigt klima, til
produktionen samt til rekreation eller immaterielle veerdier sdsom eksistensveerdier
ved opretholdelse af gkosystemers funktioner og strukturer. For det marine omrade er
disse ikke undersggt i dansk sammenhzang, men de kunne inkludere falgende, Ravens-
beck m.fl. (2013):

Bio-remediering! samt fortynding og binding af forurening og organisk materiale.
Reguleringen af stramme, der kan forarsage skader i form af oversvemmelser og
jordskred. Vadomrader, strandenge og alegraesbevoksninger i kystnare omrader
kan bidrage til kystsikring.

Opretholdelse af livscyklus, habitater og genpuljer for havets flora of fauna.

1. Bio-remediering er mikrobiel (iser bakteriel) nedbrydning af forurenende stoffer.
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— Klimaregulering: Kulstofreduktion er velundersggt for terrestriske gkosystemer,
men ikke for de marine.

— De regulerende tjenester vedrgrende vandkvaliteten drejer sig farst og fremmest om
reduktioner af kvealstofmangden i de indre farvande. Havets og de kystnzare gko-
systemer bidrager vaesentligt til denne reduktion.

Veardiseetningsstudier af kulturelle gkosystemtjenester har veeret stigende i Dan-
mark de seneste 20 ar, men primeert rettet mod naturbeskyttelse, biodiversitet, herlig-
hedsverdier og rekreation for terrestriske omrader. For det marine omrade i Danmark
kendes ikke veerdisatningsstudier bortset fra et studium af lystfiskeriet. Den samfunds-
gkonomiske veerdi af lystfiskeri blev i 2010 estimeret ud fra et gennemsnitligt arligt for-
brug pé 4.051 kr. (inkl. fiskegrej og transport) svarende til et samlet national forbrug
pa 2,5 milliarder kr. pr. ar ved 616.000 lystfiskere. Endvidere viste et betalingsvillig-
hedsstudie, at lystfiskernes *forbrugsoverskud’, dvs. hvor meget de er villige til at be-
tale udover det, de forbruger, nu er 736 kr. pr. ar. pr. lystfisker, Fgdevareministeriet
(2010).

4. Imod en gkosystemtilgang ved forvaltning af marine ressourcer.

Biogkonomiske modellering er et veletableret felt inden for fiskeri- og naturres-
sourcegkonomien og kan dateres tilbage til Warmings arbejde om optimalt fiskeri fra
1911, men har is&r udviklet sig siden 1950erne, hvor der blev givet vigtige bidrag fra
Gordon, Scott, og Schaefer, se Frost, Andersen, og Hoff (2011). De konventionelle
biogkonomiske modeller handler imidlertid udelukkende om de forsynende gkosy-
stemtjenester i form af fiskefangster og omfatter typisk en enkelt art. | det mest simple
tilfeelde bestar en biogkonomisk model af en biologisk veekstfunktion, der interagerer
med en produktions- og en omkostningsfunktion. De enkle bio-gkonomiske modeller
kan dog ikke vurdere, hvordan fiskeriet pavirker samspillet mellem arterne, biodiver-
siteten og gkosystemfunktionerne og dermed de gvrige gkosystemtjenester. | sadan en
simpel model vil gkosystemet ud over den enkelte art veere samlet i én enkelt parame-
ter.

Gennem en arreekke har man arbejdet pd modeller, der bedre afspejler den kom-
plekse virkelighed ved at inddrage flere arter eller andre veerdier i modellerne end de
fiskerimassige. Figur 4 viser et kontinuum af forskellige fiskeriforvaltningsformer
med stigende kompleksitet og frit fiskeri som udgangspunkt. Man kan tale om en gko-
systembaseret forvaltning i sin simpleste udgave, nar man opgiver fokus pa den enkel-
te art og inddrager mindst to arter, som sa interagerer i et rovfisk-byttefisk forhold. De
bio-gkonomiske modeller for de farste trin i figuren er velafpravede. Det drejer sig om
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@kosystembaseret fiskeriforvaltning

1 >

Frit Indsats/effort ~ Optimalt - Optimalt Optimalt flerarts-  Integreret

fiskeri reguleret enkeltarts- i flerarts- fiskeri + gvrige marin

fiskeri fiskeri . fiskeri veerdier/skader forvaltning

i - >
H Kompleksitet

0 1 2 . 3 4 5

— Fiskeriforvaltningsformer ——

Figur 4. Kontinuum af forvaltningsformer der viser gkosystemtilgangen.

Note: Modificeret efter Kellner m.fl. (2011).

det frie fiskeri, det indsats- eller effort-regulerede fiskeri, det optimale enkeltarts-
fiskeri samt visse aspekter af to-artsmodeller, der interagerer i det naevnte rovfisk-byt-
tefisk forhold. Derimod er der endnu en begranset litteratur, der behandler mere kom-
plekse dele af den gkosystembaserede forvaltning, dvs. fiskeri af flere end to arter, der
interagerer, inddragelse af fiskeriets mulige skader pd de marine gkosystemer og
bundstrukturer samt inddragelse af rekreative verdier og ikke-brugsvardier, der kun-
ne fordre f.eks. en forgget hensyntagen til og beskyttelse af marine havpattedyr og
havfugle. Endelig som det mest komplekse tilfeelde kan man se pa en samlet og inte-
greret marin forvaltning, som inkluderer de for fiskeriet eksterne faktorer sdsom
kvalstofforurening fra landbruget, rastofudnyttelse og skibssejlads.

Med en lidt forenklet, men samtidig informativ vinkel, kan man beregne veerdien af
en raekke udnyttelsesmuligheder for en given fiskeart. Hannesson og Herrick (2010)
har udviklet en model for sardinbestanden i den del af Stillehavet, som ligger langs
den nordamerikanske kyst (California Current). Modellen kan ses som et skridt mod
et veerktej til gkosystembaseret fiskeriforvaltning. Den estimerer vaerdien af sardiner
som kommerciel fangst versus verdien som bytte for en raeekke rovdyr, nogle af kom-
merciel veerdi som laks og tun og andre udelukkende med rekreativ veerdi eller eksi-
stensvaerdi f.eks. havpattedyr, eksempelvis seler eller hvaler. Modellen vurderer,
hvorledes den samlede nettoveerdi af sardiner pavirkes af falgende forhold: &ndringer
i priserne pa sardiner, priserne pa rovfiskene, de ikke-kommercielle veerdier, fangst-
omkostningerne samt den gkologiske effektivitet, altsa hvor stor en del af biomassen
rovfiskene/rovdyrene konsumerer, der bliver omformet til egen biomasse. | korte treek
har fangsten af sardiner til kommercielle formal saledes en ekstern omkostning, der
skal tages i betragtning, nar politikker for en optimal forvaltning af gkosystemet bliver
designet.
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En vasentlig arsag til, at komplekse modeller for gkosystembaseret forvaltning ikke
har vundet mere indpas, er manglen pa viden om de biologiske og gkologiske forhold
og deres indvirkning pa de relevante gkosystemtjenester. Endvidere betyder inddra-
gelsen af flere faktorer, at der ikke kan gives eksakte, analytiske lgsninger pa model-
lerne. Derimod kan der i konkrete situationer pa empirisk grundlag opnas indsigt i
samspillet mellem de enkelte gkosystemtjenester, hvorved der kan bidrages til ud-
formningen af en gkosystembaseret forvaltning af havets ressourcer. Kellner m.fl.
(2011) undersggte saledes en reekke af de ovenfor illustrerede forvaltningsformer i et
gkosystem (koralrev), hvor der fiskes kommercielt pa tre arter (en rovfisk og to bytte-
fisk). Desuden omfatter undersggelsen ogsa nogle ikke-markedsomsatte gkosystem-
tjenester fra de fiskede arter af regulerende og kulturel art, sdsom regulering af plante-
vaekst pa koraler, rekreation og bidrag til biodiversiteten. Det generelle billede viser, at
der ved inddragelsen af flere gkosystemtjenester vil ske en (mindre) reduktion af veer-
dien af de enkelte tjenester, men til gengeeld @ges den samlede vardi. Selv om det of-
test vil give et positivt nettobidrag at inddrage flere gkosystemtjenester i opgarelserne,
vil der som navnt i afsnit 2 veere specialtilfeelde, hvor en optimal forvaltning bgr foku-
sere pa en enkelt tjeneste.

En af de stgrre udfordringer i den gkosystembaserede tilgang er afvejningen af fi-
skeriaktiviteterne imod de forskellige veerdier, der er tilknyttet bevarelsen af biodiver-
siteten. Sanchirico m.fl. (2013) vurderer mulighederne for eksplicit at kunne sammen-
ligne en foragelse af nevnte naturvardier med det tab, der ma forventes i fiskeriet ved
reduktion af fangsterne ud fra et konkret eksempel fra Alaska, hvor en forggelse af be-
standen af den truede Stellers sglgve kan forventes tilvejebragt via hel eller delvis ned-
lukning af fiskerier pa tre vigtige kommercielle arter (alaskasej, torsk og makrel). Be-
talingsvilligheden for en forggelse af naturveerdierne er sggt afdekket gennem et
sakaldt valghandlingseksperiment, hvor et repraesentativt udsnit af befolkningen ind-
gar. Usikkerheden er dog meget betragtelig, bade hvad angar de biologiske relationer
mellem arterne og de gkonomiske faktorer, farst og fremmest priserne og de anslaede
betalingsvilligheder ved en forggelse af bestanden. Ikke mindst er det meget afgaren-
de, hvor stor en befolkning, der ligger til grund for opgarelsen af betalingsvilligheden.
Er det saledes hele USA’s befolkning, vil den samlede verdi af en forgget sglavebe-
stand komme op i en starrelsesorden, der er sammenlignelig med veerdien af de navn-
te fiskerier. Beslutninger om at inddrage disse vaerdier vil derfor kunne fa meget nega-
tive konsekvenser for fiskeriet. Der peges samtidig pa det veesentlige forhold, at om-
kostningerne ved reduktionen af fiskeriet rammer isolerede lokalsamfund i Alaska,
mens gevinsterne tilfalder en befolkning, der overvejende lever langt fra omradet.

5. @kosystemtilgang i et dansk eksempel
| et forsgg pa at konkretisere forvaltning af gkosystemer foretages i det falgende en
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simpel analyse. Analysen bygger pa en biogkonomisk model med aldersstrukturerede
fiskebestande for bytte- og rovfisk og sigter pa at vise nogle af de @ndringer i et opti-
malt fiskeri, som sker, nar man bevager sig fra venstre mod hgjre (fra 0 til 4) i figur 4.
Resultaterne nedenfor vises dog kun for rovfisken for at bevare overskueligheden.
Inddrages flere arter og flere flader kompliceres billedet betragteligt. Eksemplet tager
udgangspunkt i torskebestanden i Nordsgen, hvor kvoten i de senere ar har ligget mel-
lem 20 000 og 25 000 tons. Med de herskende klimatiske forhold er der ikke udsigt til,
at kvoten kan gges til mere end 35 000 tons selv med en kraftig reduktion af fiskeri-
indsatsen. Under disse betingelser analyseres, hvad det betyder for udnyttelsen af tor-
skebestanden, at der inddrages to elementer (eksternaliteter) med udgangspunkt i EU’s
havstrategi i forvaltningen af bestanden. Det ene element er den negative pavirkning af
havbunden, som et trawlfiskeri kan medfere (Havstrategiens pkt. 6). Det andet ele-
ment er den offentlige efterspargsel efter et godt havmiljg eksemplificeret af havstra-
tegiens pkt. 3 om baredygtige fiskebestande. | analysen skelnes mellem erhvervets
(fiskeriets) og samfundets interesser. Det antages i analysen, at erhvervet ikke inddra-
ger ovennavnte eksternaliteter og saledes tilretteleegger fiskeriet uden at tage hgjde
for de negative pavirkninger, mens samfundet inddrager disse forhold og regulerer fi-
skeriet under hensyn hertil.

Figur 5 viser erhvervets tilpasning under frit fiskeri i et seedvanligt udbuds-efter-
spargselsdiagram (svarende til pkt. 0 i figur 4). Det skal bemarkes, at udbudskurven
for fisk bgjer bagover i modsatning til, hvad der normalt antages i gkonomien, nemlig
at udbudskurven stiger fra venstre mod hgjre i hele forlgbet. Arsagen er, at moderbe-
standen af fisk producerer et afkast, som stiger sammen med moderbestanden til en
vis starrelse. Herefter aftager afkastet, selv om moderbestanden stadig vokser. Dette
karakteriserer alle fornybare (gendannelige) naturressourcer med et relativt kort livs-
forlgb (under 100 ar). | det uregulerede fiskeri opstar ligevaegten, hvor udbud og efter-
spargsel skaerer hinanden; i figur 5 ved en pris pa knap 20 kr. pr. kg og en fangst pa ca.
27 000 tons. | den situation er moderbestanden lille.

For samfundet, som ejer ressourcen, er den situation ikke hensigtsmassig. Derfor
kan der opnas samfundsgkonomiske gevinster ved at regulere. Under regulering bliver
samfundets udbudskurve derfor anderledes end under frit fiskeri, hvilket ses i figur 6.
Bemark at denne udbudskurve svarer til de marginale omkostninger (udbudskurve) i
figur 2. Efterspargselskurven a&ndres ikke, og den nye skaring findes ved en pris pa
ca. 19 kr. pr. kg og en fangst pa ca. 31 000 tons. Den underliggende moderbestand er
ogsa vokset i forhold til frit fiskeri. En sadan situation opnas imidlertid kun ved regu-
lering af markedet (fiskerne), som ikke af sig kan tilpasse sig den tilstand. Samfundet
kan anvende forskellige midler til at opna den tilstand herunder kvoter, begransning af
fiskeriindsatsen m.v.
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Figur 5. Frit fiskeri.
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Figur 6. Samfundets udbud og efterspgrgsel efter fisk.



DEBAT OG KOMMENTARER 273

Kr. pr. kg
80
70
60
50
40
30
20
10

0

0 5000 10000 15000 20000 25000 30000 35000
Tons
Markedsudbud Markedsefterspargsel Udbud med miljgomkostninger

Figur 7. Frit fiskeri med omkostninger for skade pa havbunden.

Betragtes nu et frit fiskeri, saledes at samfundet palaeegger fiskeriet at betale for den
skade, som pafgres havbunden, fas en tilpasning, som vist i figur 7. Nar fiskeriet
paleegges omkostninger svarende til skaden flyttes udbudskurve opad, og fiskeriet til-
passer sig ved en pris pa ca. 17 kr. pr. kg og en fangst pa ca. 32 000 tons. Det skal be-
maerkes, at det ikke er samfundets udbudskurver, som vises i de falgende figurer, men
derimod erhvervets udbudskurver korrigeret for visse eksternaliteter.

Hvis nu gnsket om beeredygtige bestande repraesenteret ved en offentlig eftersparg-
sel, jf. havstrategiens pkt. 3, inddrages i et frit fiskeri og under hensyn til, at skadevirk-
ningern pa havbunden inddrages, flytter udbudskurven yderligere opad som vist i fi-
gur 8. Efterspargselen efter baredygtighed kan tolkes pa den made, at forbrugerne
finder det omkostningsfuldt, at bestandene falder. Det vil sa flytte udbudskurven yder-
ligere opad (eller markedsefterspargselskurven nedad). | forhold til figur 7 flyttes
skeeringen til en lidt hgjere pris og en lidt lavere fangstmangde. Det er dog vard at be-
maerke, at i forhold til et frit fiskeri flytter skeeringen mellem udbud og efterspgrgsel til
et hgjere fangstniveau, nar gkosystemomkostninger inddrages. Figur 8 skjuler imid-
lertid, at moderbestnaden skal vokse, for at det resultat kan opnas.

Dette resultat ligner imidlertid meget resultatet fra figur 6, hvilket skyldes, at i figur
6 tager samfundet direkte hensyn til, at bestanden i et frit fiskeri (figur 5) ikke er opti-
mal. Tages hensyn til forbrugernes praferencer for baredygtige bestande, enten i
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Figur 8. Frit fiskeri med omkostninger for skade pa havbunden og pa bestanden.

form af en afgift pa fiskeriet eller i form af, at forbrugerne direkte fraveelger produkter
fra ikke baeredygtige bestande (fald i efterspargsel), bruges i realiteten blot andre mid-
ler. Tilskyndelse til fravalg af produkter fra ikke baeredygtige bestande ligger til grund
for den efterhanden udbredte brug af certificering af bestande.

Figur 9 viser det samfundsgkonomisk optimale fiskeri, nar der henholdsvis kun ses
pa fiskeri, og ndr der inddrages gkosystemtjenester. Lgsningerne i dette tilfeelde kan
sammenlignes med lgsningerne i figur 8, som viser lgsningerne, nar fiskerne palaeg-
ges at betale forskellige ekstraomkostninger ud over de rene fangstomkostninger. | fi-
gur 8 er der ikke taget hensyn til, at fiskerne bergver hinanden fangst, nar fiskeriet er
frit, ogsa selv om de er pélagt ekstra omkostninger.

I figur 9 er der taget hgjde for denne eksternalitet. Det betyder, at udbudskurverne
&ndrer sig. Den nederste hgjre kurve viser samfundets udbudskurve for fiskeriet ale-
ne, mens den gverste viser samfundet udbud, nar alle omkostninger for gkosystemet er
medtaget. Inddrages disse omkostninger, falder udbuddet af fisk fra ca. 31 000 tons til
ca. 24 000 tons.

Nar alle gkosystemomkostninger er medtaget, er det naturligt at inddrage den gge-
de efterspargsel som optreeder i form af kulturelle tjenester f. eks. turisme. Antages, at
omfanget af turisme er en funktion af fiskeriaktiviteten i form af landinger af fisk —
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Figur 9. Optimalt reguleret fiskeri med og uden inddragelse af gkosystemtjenester.

der skal jo veere noget at se pa — flytter markedsefterspargselen opad. Det betyder, at
det samfundsgkonomisk optimale udbud skal stige til ca. 27 000 tons (skaeringen mel-
lem den gverste efterspargselskurve og den gverste udbudskurve).

Det er ikke tanken her at ga dybere ind i konsekvenserne af dette og de kraevede re-
guleringer. Hensigten er blot at vise nogle af de @ndringer, som kan forventes, nar fo-
kus andrer sig fra ren fiskeriregulering til regulering af hele gkosystemet.

6. Afsluttende bemarkninger

En stor del af verdenshavene er i dag pavirket betydeligt af menneskelige aktiviteter
eller deres utilsigtede sideeffekter, hvoraf de vigtigste er kommercielt fiskeri, skibs-
fart, forurening samt klimaforandringer i form af temperaturstigninger og den medfgl-
gende forsuring, Halpern m.fl. (2008). En reekke kystnare farvande heriblandt Nord-
sgen er i serlig hgj grad pavirket af disse aktiviteter. | EU’s nye fiskeripolitik er der en
tydelig fokus pa emner, der falder ind under begrebet gkosystemtjenester, og der er
derfor nzeppe tvivl om, at behovet for gkonomiske analyser af positive og negative
pavirkninger fra fiskeriet pa miljger vil veere stigende, men samtidigt er det ogsa vig-
tigt at have fokus pa, hvorledes andre herunder landbruget og industrien pavirker ha-
venes miljg og dermed gkosystemtjenester, som dermed ogsa pavirker fiskeriet. Netop
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den brede gkosystemtilgang vil ikke kun medfgre begraensninger i fiskeriet, men ogsa
i kraft af de langsigtede mal om god miljgtilstand kunne fa en positiv indvirkning pa
fiskebestande og dermed fiskeriet.

| EU feelles fiskeripolitik for 2013-2022 lzegger EU-Kommissionen op til, at fokus
flyttes fra ren fiskeriregulering til stgrre grad af gkosystemforvaltning, EU-Kommis-
sionen (2011). Der er saledes foreslaet et yderligere generelt mal for den felles fiskeri-
politik: Der skal i den feelles fiskeripolitik indfgres en gkosystembaseret tilgang til fi-
skeriforvaltning for at begraense fiskeriets indvirkning pa det marine gkosystem. Mid-
lerne hertil skal blandt andet sgges i havstrategidirektivets kriterier for god miljemaes-
sig tilstand jf. afsnit 1.

I en global sammenhang er EU falles fiskeripolitik meget veludviklet, og det kan
diskuteres, hvor meget der ud fra de velferdgkonomiske overvejelser, som ligger til
grund, henholdsvis Millennium Ecosystem Assessment (MEA 2005) og The Econo-
mics of Ecosystems and Biodiversity (TEEB 2010), kan opnas ved at &ndre fokus fra
ren fiskeriregulering til gkosystembaseret regulering.

Det star imidlertid klart, at der kraeves et endog meget omfattende forsknings- og
udviklingsarbejde for at kunne implementere gkosystembaseret regulering. Dette ar-
bejde kraever ikke alene naturvidenskabelig (biologisk) indsigt, men i hgj grad ogsa
gkonomisk indsigt. For det farste er det ngdvendigt at identificere de elementer, som
virker pa henholdsvis omkostnings- og efterspgrgselssiden, og om de virker negativt
eller positivt. For det andet er det ngdvendigt at kvantificere disse elementer. Mens det
farste er nogenlunde overkommeligt, kreever kvantificering store ressourcer, og EUs
forordning taler derfor ogsa om at anvende et forsigtighedsprincip, nar dette ikke er
muligt. De problemstillinger, som her er praesenteret, og de relativt simple analyser
viser kompleksiteten. Og det bliver flere gange mere kompliceret, nar interaktionerne
mellem fiskebestandene og gkosystemtjenesterne inddrages.

Sammenfattende kan det siges, at @ndring af fokus fra en mere snaver fiskeribase-
ret regulering til en gkosystemregulering komplicerer analyser og valg af midler be-
tragteligt.
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RESUME: Synspunktet i det falgende er, at (1) den aktive arbejdsmarkedspolitik
gger beskaftigelsen uden at skabe stgrre ulighed mellem de lgnmodtagere, som ofte
oplever ledighed, og dem som meget sjeldent ger det; (2) at den positive effekt stam-
mer fra motivationseffekten og ikke fra en effekt af indholdet af aktiviteterne; (3) at ef-
fekten af den sidste mia. kr., som bruges, er meget lille; (4) at den aktive politik har en
reekke positive socialpolitiske effekter; og endelig (5) at effekterne pa lgn og produkti-
vitet af aktivering er underbelyste.

1. Indledning

Vi har i Danmark valgt at ligge i den absolutte top i forhold til, hvor mange penge vi
bruger pa den aktive arbejdsmarkedspolitik. Mens vi bruger godt 1 pct. af BNP, bruger
f.eks. Sverige 0,8, Holland godt 0,4, og OECD bruger i gennemsnit knap 0,4 pct.

Denne massive satsning pa aktivering — som er intensiveret de seneste 20 ar — giver
anledning til at overveje, om Danmark har fundet den rigtige méade at gare tingene pa?

Der er fire overordnede spargsmal: Det ene er, om politikken virker — altsa bidrager
til, at ledige kommer i job? Det andet, om politikken bidrager til, at dansk gkonomi er
bedre end (eller i det mindste lige sa god) som andre gkonomier til at tilpasse sig skift
i konjunkturerne? Det tredje, om pengene er givet godt ud, i forhold til den effekt akti-
veringen har pa den samlede beskaftigelse? Og endelig, om pengene er givet godt ud,
hvis man tager hgjde for andre aspekter end de direkte beskeftigelsesmassige?

De korte svar pa de fire spargsmal er ja, nej, nej og maske. Ja, aktivering — og trus-
len om aktivering — gger sandsynligheden for, at den enkelte finder et job. Nej, der er
ikke noget, der tyder pa stor tilpasningsevne i dansk gkonomi. Nej, der er heller ikke
noget, der tyder pa, at der er noget rimeligt forhold mellem alle milliarderne, der bru-
ges pa aktivering, og den beskaftigelse, der kommer ud af det. Og endelig — maske er
pengene givet godt ud, hvis ogsa man tager hgjde for en reekke positive socialpolitiske
effekter.

Disse korte svar uddybes i det nedenstaende. Den anvendte litteratur er angivet ba-
gerst og ikke oplyst lgbende i teksten.

2. Den danske forteelling

Baggrunden for det hgje danske niveau for aktivering skal sgges i en s&rlig dansk
forteelling. Det er forteellingen om dansk arbejdsmarkedspolitik, om arbejdsgivernes
fleksibilitet, om borgernes sociale sikkerhed — om flexicurity.
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Siden 1980erne, men navnlig fra midten af 1990erne og frem, har det offentlige in-
vesteret massivt i den aktive arbejdsmarkedspolitik. Via forskellige instrumenter sig-
ter politikken pa at bringe arbejdslgshedsdagpenge- eller kontanthjelpsmodtagere i
beskaeftigelse hurtigt. Tendensen har veeret den samme i andre udviklede industrilande,
men Danmark har ligget langt foran de fleste andre med hensyn til investeringen.

Instrumenterne administreres af de kommunale jobcentre. Der er tale om tilbage-
vendende radighedssamtaler, om offentlig og privat tidsbegraenset ansettelse med lgn-
tilskud, om virksomhedspraktik og om vejledning og uddannelse.

Ideerne bag indsatsen er flere. Det er et selvsteendigt formal lgbende at radighedste-
ste de ledige, hvilket generelt er en ngdvendig forudseetning ved en almindelig offentlig
arbejdslgshedsforsikring og et kontanthjeelpssystem. Derudover er det en ambition at
skabe et mere effektivt arbejdsudbud. Det sker ved uddannelseslgft, ved at afdekke de
aktuelle jobmuligheder og ved at motivere de ledige til at vaere intensivt jobsggende.

Den aktive indsats i Danmark begyndte i 1980erne. Men den obligatoriske version,
som vi kender i dag, blev farst for alvor udbygget fra midten af 1990erne og frem. | be-
gyndelsen af 1990erne brugte man kun halvt sa meget pr. ledig pa aktivering i forhold
til niveauet i 00erne. Efter et ikke uvaesentligt fald i de farste tre ar af det nye artusind
13 udgiftsniveauet pr. ledig pa et nogenlunde konstant hgjt niveau frem til 2008.

| 2012 var det danske aktiveringsbudget pa omkring 16 mia. kr., inklusive 8 mia. kr.
til forsgrgelse. Hertil skal leegges en del af de 3,2 mia. kr., som bruges pa at drive job-
centrene. De ville vare billigere at drive, hvis ikke der var en aktiv indsats. Udgifterne
andrager i alt godt en pct. af BNP, hvilket er meget at bruge pa dette formal. Intet andet
land inden for OECD bruger sa meget. De danske udgifter er nasten tre gange sa hgje
som OECD-gennemsnittet.

Det hgje danske udgiftsniveau haenger sammen med den danske fortelling om ar-
bejdsmarkedet. Generelt antages det, at der er et samspil mellem den aktive og passive
arbejdsmarkedspolitik inden for den skandinaviske velfeerdsmodel. Den aktive arbejds-
markedspolitik skal sikre en effektiv jobsggningsadfaerd i en situation, hvor iser lavt-
lennede grupper via den passive arbejdsmarkedspolitik modtager en hgj indkomst-
erstatning.

| forteellingen laegges der ikke meget vaegt pa det faktum, at aktivering har en moti-
verende (skremmende) effekt. | stedet handler den om, at de ledige skal opkvalifice-
res og omskoles. De relativt hgje dagpenge og de lempelige regler for afskedigelser
skal gere det lettere (billigere) for virksomhederne lgbende at justere deres arbejds-
styrke efter behov, dvs. fyre og ansatte medarbejdere. Og der er stor omsztning pa ar-
bejdsmarkedet. Mange skift, mange afskedigelser og mange ansattelser. Netop denne
hgje jobomsetning giver argumenter for at bruge mange ressourcer pa den aktive ar-
bejdsmarkedspolitik. Den skal kanalisere den ledige arbejdskrafts kvalifikationer der-
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hen, hvor behovet er. Pa den made vil der — nar alt gar op i en hgjere enhed — hele tiden
veere de kvalifikationer til radighed, som virksomhederne efterspgrger. Ifglge fortel-
lingen. Forventningen er altsa, at den aktive politik bidrager til at skabe en tilpasnings-
duelig gkonomi. Og at den dermed bidrager til at skabe veekst, sa vi pa én gang kan
vedblive at veere blandt de rigeste lande i verden og samtidig opretholde et velfeerds-
samfund i stil med det, vi kender i dag. Ideen er med andre ord: Det koster ikke Dan-
mark noget pa velstandskontoen, at vi har hgje skatter og beskedne gkonomiske incita-
menter til at arbejde og uddanne os. Vi har nemlig udviklet en szrlig model, hvor en
god beskaftigelsesudvikling sikres pa anden vis — blandt andet via den aktive arbejds-
markedspolitik.

3. Problemerne efter 2008

Men er fortellingen sand — har den hold i virkeligheden?

Den utvivisomt sande del af forteellingen er, at aktivering virker. Hvilket vil sige, at
aktivering bidrager til, at nogle mennesker finder job tidligere, end de ellers ville have
fundet det, og feerre ender som langtidsledige. Det paradoksale er, at de mest virksom-
me programmer er dem, som er bedst til at skreemme folk veek, dvs. fa de arbejdslgse
til at forlade ledighed, inden de begynder pa det pageeldende program, samt program-
mer som direkte handler om at intensivere denne motivationseffekt via vejledning og
jobsggningsassistance. Mens der nemlig er solidt empirisk beleaeg for en jobsgge-moti-
verende effekt af den aktive arbejdsmarkedspolitik, har det omvendt vist sig vanskeligt
at dokumentere en gkonomisk signifikant beskeftigelseseffekt af selve deltagelsen i
de aktive programmer.

Mere problematisk bliver den danske forteelling om fleksibilitet og om, at den ak-
tive politik skulle vaere den olie, der fik gkonomien til at glide bedre. Man kan med
fordel undersgge den sag ved at fokusere pa, hvordan det er gaet med dansk gkonomi i
forleengelse af krisen i 2008. Udbygningen af den aktive arbejdsmarkedspolitik skete
som naevnt i slut-90erne, sa den gkonomiske krise i kalvandet pa finanskrisen er i vir-
keligheden den farste store test af, hvor robust modellen med fuld udbygget aktivering
er. Altsa: Bidrager modellen til gkonomiens tilpasningsevne i en krisetid?

Svaret er: Nej — ikke rigtig.

Danmark har veeret darlig til at modsta omslaget i gkonomien efter 2008. Beskaf-
tigelsesgraden er faldet langt mere i Danmark end i landene omkring os. Tyskland har
ligefrem formaet at gge beskeaftigelsesgraden siden 2008, mens den svenske beskeef-
tigelsesgrad hurtigt er vendt tilbage til 2008-niveauet, jf. figur 1. | EU er det frem til 3.
kvartal 2012 kun lande som Grakenland, Spanien, Portugal, Cypern og Irland, som
har haft stgrre fald i beskaftigelsesgraden.
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Figur 1. Udviklingen i beskaftigelsesgraden for 15-64-arige for udvalgte lande
2000-12. Indeks 2008 =100.

Kilde: OECD.

Ogsa i forhold til OECD-gennemsnittet har udviklingen i Danmark varet bemazr-
kelsesveerdig. Beskaftigelsesgraden er faldet tre gange sa meget i Danmark (knap 7
pct.) som i OECD i gennemsnit (godt 2 pct.). Bemark, at beskeftigelsesgraden ikke
steg mere i Danmark op gennem 00erne end i OECD-landene under ét. Sa beskaf-
tigelseskrisen i Danmark siden 2008 skyldes ikke, at den ekspansive politik gennem
00erne bevirkede en sarlig kraftig stigning i beskaftigelsesgraden for herboende.

Vi havde ellers op gennem 00erne veennet os til, at ledigheden i Danmark var mar-
kant lavere end OECD-gennemsnittet. Sadan er det ikke mere. | dag er den danske le-
dighed — malt ved hvor mange der sgger job — nasten pa samme niveau som i OECD-
landene som helhed. Ledigheden er altsa steget serlig kraftigt i Danmark i kalvandet
pa det globale tilbageslag.

Forskellen pa landene er mindre, hvis man ser pa udviklingen i produktionen i ste-
det for beskaftigelsesgraden. Men stadig ligger Danmark nu pa femte ar efter kriseud-
bruddet med markant lavere BNP-vekst end Sverige og Tyskland og ogsa end OECD-
landene som helhed. Kriser som fglge af strukturelle forskelle i landenes erhvervs-
struktur rammer forskellige lande forskelligt. Men der er ingen tvivl om, at Danmark
er hardere ramt end vores nabolande.

Men det er naturligvis godt, at produktionen i Danmark er ramt i mindre grad end
beskeftigelsen blandt herboende. Noget tyder pa, at de meget rigelige arbejdskrafts-
ressourcer i de nye EU-lande mod gst er blevet en arbejdskraftsreserve for det danske
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arbejdsmarked. Og p4, at den szrligt hgje aktivitet i arene far krisen i nogen grad blev
baret af arbejdskraft ude fra. Det er principielt en god ting, hvis arbejdskraft fra andre
lande kan veere med til at udjeevne perioder med under- og overskud af arbejdskraft i
Danmark. Men det skal veere symmetrisk: Hgj import af arbejdskraft, nar gkonomien
boomer, lavere nar der er krise. Udviklingen de seneste ar typer pa, at arbejdskraft fra
de nye EU-lande er kommet til i stor stil i midten af 00erne og har hjulpet med at for-
leenge opsvinget, mens det er den herboende arbejdskraft, som har sarlig sveert ved at
komme tilbage i job under og efter (1) krisen. Hvis det er rigtigt, ser vi her begyndelsen
til et meget alvorligt problem. Nar det gar skidt, treeder det danske velfaerdssystem til
og forsarger de herboende, som ikke finder job. Nar det gar godt, sa forbliver de for-
sgrgede — og @st-arbejdere og arbejdere fra vores nabolande traeder til i produktionen.
Hvis de herboende ledige pa denne made kobles af konjunkturerne, sa har vi et meget
alvorligt problem. Tallene tyder maske pa det. Antallet af gst-arbejdere steg kraftigt
frem til 2008, og stigningen er fortsat efter 2008, mens beskaftigelsesgraden for her-
boende nu pa fjerde ar forbliver pa det lave niveau fra det farste krisear. For ti ar siden
var der 10.000 gst-arbejdere i Danmark. | dag er der ifalge FAOS omkring 80.000.

| forhold til den samlede danske model, som har fejlet i forlaengelse af krisen, sa er
det vanskeligt at angive precis, hvor keeden er hoppet af. | modseetning til situationen i
en del andre lande, har danske politikere udvist en bemerkelsesvardig handlekraft og
reformvillighed. Den danske model ser finanspolitisk holdbar ud pa sigt — dog kun un-
der forudseetning af, at beskaftigelsen indhenter de 100.000, som Danmark strukturelt
er bagud pt. ifglge den seneste Vismandsrapport. Det store spargsmal er, om vi er gea-
ret til det, om vaeksten — nar den kommer — vil veere baseret pa herboende eller impor-
teret arbejdskraft. Hvis der er tegn pa, at det i for stor stil er det sidste, ber vi fgje end-
nu en kommission til Produktivitetskommissionen og Carsten Kock-udvalget. Den nye
kommission bar se pa rammebetingelserne for lgndannelse og beskeftigelse. Vi hol-
der vejret sa lenge.

4. Danmark fgr og efter den nye arbejdsmarkedspolitik

Set i det lange perspektiv (fra begyndelsen af 1980erne og frem til krisen) har be-
skeeftigelsesudviklingen i Danmark varet bedre end i OECD-landene under ét.

Med hensyn til beskaftigelsesniveauet er det relevant at sammenholde situationen
gennem 00erne med situationen i 1980erne far udbygningen af den aktive arbejdsmar-
kedspolitik. | perioden fra 1980 til i dag er der sket ganske meget mht. kvindernes del-
tagelse pa arbejdsmarkedet, unges uddannelsesdeltagelse, tilbagetreekningen osv. For
at undga at disse forhold distraherer billedet, kan man fokusere pa en af arbejdsmarke-
dets kernegrupper bade dengang og nu, nemlig mand i alderen 25-54 &r. Som det
fremgar af figur 2, har andelen af maend i alderen 25 til 54 ar i beskaftigelse veeret no-
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Figur 2 Beskeftigelsesgraden for mand i alderen 25 til 54 &r i OECD og Danmark,
1983-2011.

Kilde: OECD.

genlunde konstant gennem perioden, nemlig omkring 88 pct. Den krise, som kulmine-
rede i begyndelsen af 1990erne, bragte beskaftigelsen langt ned. Den efterfalgende
lange periode med gunstige konjunkturer og reformer, bl.a. udbygningen af den aktive
arbejdsmarkedspolitik, har kun bragt beskeftigelsen op pa niveauet fra midten af
1980erne. Umiddelbar kunne det ser ud som om, 1990ernes reformer ikke har betydet
sa meget. Men spgrgsmalet er naturligvis, hvordan udviklingen ville have veeret uden
disse reformer. Kunne vi have forventet et fald i beskeaftigelsen, f.eks. pa grund af den
teknologiske udvikling, stagnerende uddannelsesniveau og den generelle velstands-
stigning? Det gives der ingen entydige svar pa, men man kan fa et fingerpeg om det
ved at sammenligne med udviklingen i andre lande.

Af figur 2 fremgar den gennemsnitlige udvikling for beskaftigelsesgraden blandt
25-54-arige mand i OECD-landene og i Danmark fra 1983 og frem. OECD-landene
under ét har i perioden oplevet et fald pa 4,5 procentpoint.

Det er ikke umiddelbart til at afgare, om reformerne i 1990erne har betydet, at Dan-
mark undgik et fald i beskeeftigelsen, som var trenden i OEDC. Holland er et eksempel
pa et land, som markant har gaet mod strammen og gget deres beskeaftigelsesgrad med
7,5 point i perioden. Danmark er, om end mere beskedent, ogsa gaet imod stremmen, i
hvert tilfeelde frem til krisens begyndelse. Det er muligt, at dette skyldes 1990ernes
aktiveringsreformer. Men det er langt fra sikkert. Der skete nemlig mange ting sam-
tidig med, at den aktive politik blev udbygget. Dagpengeperioden blev forkortet, og
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dagpengenes maksimumsbelgb blev indekseret, sa de steg mindre end lgnningerne.
Konklusionen er altsa, at den aktive politik muligvis har bidraget positivt til beskaf-
tigelsesudviklingen. Det vil dog kraeve en meget omhyggelig analyse af den makrogko-
nomiske udvikling siden 1980, far man ville kunne fastsla noget sadant. En sadan analy-
se eksisterer ikke i dag. Og den vil veere uhyre vanskelig at lave.

Umiddelbart er der heller ikke noget, som peger pa tydelige effekter af aktiveringen
pa kvaliteten af jobbene. En ting er beskeftigelse, noget andet er lgnninger. Spgrgsma-
let er, om deltagelse i aktiveringsprogrammer har en positiv effekt pa lannen? Forvent-
ningen kunne veere, at de aktiverede ledige fik hgjere lgn efter ledighed og aktivering
sammenlignet med lignende ledige, som kommer i arbejde uden aktivering. Den gene-
relle effekt af dette ville sa vise sig ved, at den gennemsnitlige Ign i de job, som ledige
blev ansat i — som falge af aktiveringens programeffekt — ville veaere hgjere efter den
voldsomme udbygning af den aktive indsats. Med den betydelige jobomsatning og
ogsa bevagelse fra job til ledighed og fra ledighed til job i Danmark, sa burde der ogsa
veere en effekt at spore pa den gennemsnitlige lgn pa de arbejdsmarkeder, hvor der op-
treeder en vis ledighed.

Det er imidlertid ikke meget, som indikerer, at den aktive arbejdsmarkedspolitik har
betydet bedre job; hverken hgjere lgn eller hgjere indtjening i virksomhederne. Men
emnet er med fa undtagelser blevet overset af forskningen.

5. For dyrt i forhold til beskeaeftigelseseffekter

En ting er, hvordan det er gdet med den danske gkonomi siden 2008. Noget andet er,
om den aktive arbejdsmarkedspolitik er pengene vard ud fra en mere snaver gkono-
misk betragtning?

Som navnt brugte Danmark 8 mia. kr. pa de aktive arbejdsmarkedsprogrammer i
2012 eksklusive understgttelse og knap 3,5 mia. kr. pa at drive jobcentrene. Et forsig-
tigt sken over de samlede rene aktiveringsomkostninger kunne veere 9 mia. kr. Hvis
staten skal hente pengene hos borgere og virksomheder, koster det samfundsgkonomi-
en knap 11 mia. kr. Det skyldes, at der er omkostninger forbundet med, at staten skat-
tefinansierer projekter (der gar penge til administration og kontrol, og skatter har en
vis forvridende effekt).

Det store spargsmal er, om vi via den aktive politik haever beskeftigelsen nok til, at
det samfundsgkonomisk kan begrunde arlige udgifter i starrelsesordenen knap 11
mia. kr.? Og svaret er: Nej, det er der ikke noget, der tyder pa.

Beskaftigelsen i Danmark var i 2012 pa 2.800.000 personer, og den gennemsnitlige
Ignindkomst om aret for ledige, som kommer i beskaftigelse, var 310.000 kr. i 2012.
Den samlede effekt skal altsa kun haeve beskeftigelsesgraden med omkring 1,5 pro-
centpoint, far det lgber rundt for samfundet som helhed. Og for at det offentlige far si-
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ne penge igen — det vil sige, at indsatsen ikke betyder hgjere skatter pa sigt — sa skal
indsatsen haeve beskeftigelsen med 2,5 procentpoint.

Det kan ikke umiddelbart dokumenteres, om den aktive arbejdsmarkedspolitik
samlet set har haft en effekt af denne starrelsesorden. Som naevnt: Danmark har siden
1980erne haft en bedre beskeftigelsesudvikling end OECD-landene i gennemsnit.

Til gengaeld kan vi vurdere mere pracist om de sidste penge, som bruges, er givet
godt ud set med samfundsgkonomiske briller. Dvs. om doseringen af indsatsen er den
rigtige, eller om vi burde bruge flere eller feerre penge.

Der laves meget fa malinger af effekten af den aktive indsats pa makroplan i Dan-
mark. Men i efteraret 2012 praesenterede De @konomiske Rad bl.a. en maling af, hvor-
dan de forskellige typer af aktivering pavirker det samlede ledighedsniveau. Dette gar
Radets effektmalinger velegnede til brug for cost-benefit-vurderinger. Helt konkret
har Radet analyseret arene 2006-08 (hgjkonjunktur) og 2009-11 (lavkonjunktur).

Resultaterne peger pa, at der en statistisk sikker, men forholdsvis begranset positiv
effekt af brug af virksomhedspraktik og ansettelse med lgntilskud i privat virksom-
hed. Tilsvarende er der en statistisk sikker positiv, men endnu mere begreenset effekt af
uddannelsesaktivering under hgjkonjunkturen og en lidt sterkere effekt under lavkon-
junkturen. Lentilskudsjob i offentlige virksomheder har ingen malbar effekt i de to
delperioder. Og endelig reducerer radighedssamtaler ledigheden, men kun under lav-
konjunkturen.

Men de effekter der méles — er meget sma. Under hgjkonjunktur gelder fglgende:
Hvis man reducerer deltagelsen i aktivering med 10 pct., vil ledigheden stige med 0,05
procentpoint. Under lavkonjunktur stiger effekten til 1,13 procentpoint. Dette sidste
resultat er alene drevet af effekterne af samtaler, bl.a. radighedssamtaler, idet effekten
af programmerne inden for de fire omrader lgntilskud i privat virksomhed, lgntilskud i
offentlig virksomhed, vejledning og uddannelse, og virksomhedspraktik er af samme
beskedne starrelse, hvad enten ledigheden er hgj eller lav.

Der er en begrundet frygt for, at effekten af samtaler under lavkonjunkturen skyl-
des, at antallet af samtaler pr. ledig faldt af simple ressourcemaessige grunde, da ledig-
heden lige pludselig steg kraftigt, og jo kraftigere den steg i et omrade, desto mere var
det lokale jobcenter ngdt til pa kort sigt at reducere antallet af samtaler pr. ledig. Af
den grund er beregningen nedenfor baseret pa effekten af alt andet end en evt. effekt af
samtaler.

Det skal erindres, at D@R har estimeret marginale effekter, og at sddanne marginal-
beregninger formentlig ville pege pa starre effekter, hvis aktiveringsindsatsen generelt
var mindre. Man kan pa basis af disse effektmalinger kun vurdere samfundsgkonomi-
en af de yderste mia. kr., som bruges. Beregningen ser ud som fglger: Den beskaf-
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tigelse, som den yderste mia. kr. brugt pa aktivering kaster af sig i en hgjkonjunktur,
skal besta af job til arslgnninger pa i gennemsnit 640.000 kr. for, at det samfundsgko-
nomisk hanger sammen. Hvis det tillige skal heenge sammen for det offentlige, taler
vi om en betydelig hgjere lgn: Indkomster, som kaster arlige skatter af sig pa 480.000
kr., hvilket vil sige arslgnninger pa op mod en lille mio. kr., er ngdvendige, for at det
offentlige far sine penge igen. S& meget tjener aktiverede, der efterfalgende kommer i
job, ikke. Selv for de forsikrede ledige (som er den staerkeste gruppe) er den gennem-
snitlige lgnindkomst pa 310.000 kr. om aret det forste ar med fuldtidsheskaftigelse ef-
ter ledighed.

6. Sociale effekter

Nar nu regnestykket ovenfor ender i minus, rejser det spargsmalet om, hvorfor skif-
tende regeringer vedbliver med at bruge sa store belgb pa aktivering? Antagelsen, at
de ikke ved, hvad de gar, har formodningen imod sig. Mere sandsynligt er det, at de
har andre og supplerende hensigter end blot at fremme beskeftigelsen. De aktive pro-
grammer har nemlig effekter pa en reekke samfundsforhold, som ikke direkte har noget
med beskeftigelse at gare — f.eks. kriminalitet, inklusion og gkonomisk omfordeling.

| forhold til det sidste — omfordelingen — er der tydelige tegn blandt de europeiske
OECD-lande pa, at udgifterne til aktiv arbejdsmarkedspolitik henger sammen med
gkonomisk omfordeling generelt. De mange penge, som bruges, tilfalder nemlig hyp-
pigere lavindkomstgrupper, end de tilfalder de bedre lgnnede.

Nar man deltager i aktivering, modtager man ressourcer, som betales af andre. Det
geelder f.eks., hvis man far stettet beskeftigelse — f.eks. lgntilskud i privat virksom-
hedsaktivering — som typisk betyder hgjere indkomst end dagpengene eller kontant-
hjeelp. En anden mulighed er, at den ledige deltager i et kursus eller nogle aktiviteter,
som vedkommende finder interessante eller ligefrem nyttige. Endelig ser motivations-
effekten som naevnt ud til at reducere den indkomstulighed, som ledigheden ellers ska-
ber, idet den betyder en gennemsnitlig hgjere genbeskeeftigelseslan.

Der er da ogsa en klar sammenhang mellem landenes prioritering af den aktive ind-
sats og sa den gkonomiske ulighed i landene malt med deres Gini-koefficient. Stort
forbrug af penge til aktiv beskeftigelsespolitik, haenger sammen med lav Gini-koef-
ficient, og dermed stor lighed. Denne sammenhzng galder ogsa for de nordiske lande
alene.

Vi kan imidlertid ikke sige, om denne sammenhang er kausal, altsd om det er ud-
gifterne til aktivering, som mindsker indkomstforskellene, eller om det er lande, som
af andre grunde har sma indkomstforskelle, som valger at bruge mange penge pa aki-
vering. Den politologiske forklaring ville her vare, at en koalition af valgere med lave
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indkomster velger en regering, som sa beskatter alle, men bruger pengene pa en ma-
de, som til en vis grad favoriserer koalitionens medlemmer. Uanset om de aktive pro-
grammer har karakter af rene overfgrsler til de samfundsgrupper, der udger regerin-
gens velgerbasis, eller om de har en effekt pa (brutto) indkomstfordelingen via en
styrkelse af de lavt uddannedes position pa arbejdsmarkedet, er der tale om, at aktive-
ringen virker omfordelende.

Pa samme made er aktivering inkluderende. De grupper, som har serlig svert ved
at bide sig fast pa arbejdsmarkedet, er ogsa de grupper, som deltager mest i aktivering.
For nogle af disse grupper ser der faktisk ud til at vaere positive og gkonomisk signifi-
kante effekter af den aktive indsats. Det gaelder f.eks. for indvandrere fra ikke-vestlige
lande. For andre mere marginalt placerede grupper kan der vere en positiv effekt af de
aktive programmer, som ikke pa kort sigt viser sig ved hgjere beskaftigelse, men ved,
at det aktive liv giver flere sociale kontakter og bedre sociale feerdigheder samt pa det
faglige plan forbedringer af mere almen karakter, sisom bedre grundlaeggende skole-
kundskaber. Ikke noget som giver job pa kort sigt, men alt sammen noget som giver et
bedre liv, og som vil flytte personerne tattere pa arbejdsmarkedet — selvom afstanden
vedbliver at vere stor.

Disse elementer af den aktive politik er ogsa noget, som gger ligheden i samfundet,
ogsa selvom de sidstnavnte effekter er af ikke-gkonomisk karakter.

Endelig er det veldokumenteret, at stigende ledighed gger kriminaliteten i samfun-
det. Det er n&rliggende at slutte modsatningsvist: Det kan godt veere, at en aktiv ar-
bejdsmarkedspolitik ikke mindsker ledigheden, men den bidrager til en aktiv hverdag
for de ledige, og har derfor lidt af den samme effekt pa kriminaliteten, som beskaf-
tigelse har.

At det forholder sig sadan, er vist af Rockwool Fondens Forskningsenhed. Analyser
herfra har netop dokumenteret, at aktivering reducerer sandsynligheden for, at navnlig
unge mand begar kriminalitet.

7. Flexicurity med universel aktivering

I afsnit 2, »Den danske forteelling«, blev hovedpointen ved den danske arbejdsmar-
kedsmodel udbygget med generel og obligatorisk aktivering ridset op. Spgrgsmalet er,
om der er andre mindre tilsigtede effekter ved modellen, som kunne modvirke de ef-
fekter, som seedvanligvis fremhaves. Nedenfor diskuteres nogle mulige negative side-
effekter ved den danske arbejdsmarkedsmodel i dens seneste udformning med en om-
fattende og generel obligatorisk aktivering af ledige.

(i) Fleksibiliteten pa arbejdsmarkedet kan ogsa vere for hgj
Fleksibilitet er ikke blot af det gode gkonomisk set. Det er ikke sadan, at jo mere
fleksibelt et arbejdsmarked er, desto bedre fungerer det. Fleksibiliteten pa arbejdsmar-
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kedet kan godt vaere for hgj. Navnlig hvis fleksibiliteten tilskyndes via offentlige sub-
sidier, er det muligt, at arbejdsmarkedet bliver for fleksibelt. Dette aspekt indgar ty-
pisk ikke i den danske diskussion af flexicurity-modellen. Her fremstilles fleksibilitet
og hgj jobomseatning ofte som et absolut gode; jo mere mobilt og fleksibelt arbejds-
markedet er, jo flere jobskift, desto bedre er det, jo mere effektivt fungerer markedet.

Dette er naturligvis ikke rigtigt uden yderligere kvalificering. Nar det er let for virk-
somhederne at afskedige ansatte, fordi det politiske system og arbejdsmarkedets par-
ter har prioriteret et system med relativt hgje dagpenge og uden dyre fratreedelsesord-
ninger, ja sa er det ogsa let for de ansatte at sige op. Et sddant system styrker lgnmod-
tagersiden i lgnforhandlingerne, og vil alt andet lige betyde, at virksomhederne kom-
mer til at betale med hgjere lgnninger for den lettere adgang til at kunne afskedige sine
medarbejdere. Som naevnt tidligere er ledighedskompensationen navnlig hgj for de la-
vere lgnnede, som ogsa er de mest ledige.

For at hgjere jobmobilitet kan veere en selvstendig begrundelse for, at samfundet
(staten) subsidierer dagpengesystemet, skal der eksistere en sakaldt eksternalitet knyt-
tet hertil, som subsidiet afhjeelper. Ellers forvrider subsidiet ressourceallokeringen og
farer til gkonomisk inefficiens. En sadan eksternalitet er ikke let at fa gje pa.

De hgje lgnstigninger op gennem 00erne kan godt veere blevet stimuleret af den
danske model, idet den har styrket lsanmodtagersiden i en situation, hvor denne i for-
vejen stod steerkt grundet en overophedet gkonomi. Tilsvarende betyder den hgje job-
omsetning i den nuverende krisetid maske, at virksomhederne i hgjere grad reducerer
antallet af medarbejdere og i mindre grad blot antallet af udfgrte timer. Det betyder
mange jobseperationer og afskedigelser og deraf falgende tab af virksomhedsspecifik-
ke kundskaber og erfaringer. Virksomhederne handler rationelt i den givne situation,
men det er ikke givet a priori, at det eksisterende offentlige subsidium til dagpenge-
systemet samt de lempelige opsigelsesregler er optimalt.

Et subsidium til arbejdslgshedskompensation f.eks. kan i sig selv vare bade for
hgijt, s& lgnningerne er meget traege til at tilpasse sig &ndringer i udbud og eftersperg-
sel. Og subsidiet kan veere for lavt med den konsekvens, at ledighedsforsikringen, i en
verden hvor mange er kreditrationerede, bliver sa beskeden, at de ledige tager det
forste det bedste job i stedet for at vente pa et job, som matcher deres kvalifikationer.
Et sted her imellem ligger det samfundsmassigt set optimale niveau for offentlig stat-
te til arbejdslgshedsforsikring. Der er ikke rigtig nogen, som med stor vagt kan svare
pa, hvor dette optimale niveau konkret ligger for et givent land, men det er et vigtigt
spargsmal.

Sé& mobilitet og fleksibilitet er ikke pr. definition godt for samfundsgkonomien. Der
er da heller ingen sammenhang mellem, hvilke lande som har klaret den nuveerende
krise godt i form af kortvarigt eller beskedent jobtab, og s om jobomsatningen pa de-



DEBAT OG KOMMENTARER 289

res arbejdsmarked er hgj eller lav. Blandt de lande, som har klaret sig godt, er der bade
lande med hgj jobomsetning (Polen) og lande med lav jobomsatning (Tyskland og
Sverige), ligesom der blandt de lande, som har klaret sig darligt, er lande med béade hgj
(Danmark og Spanien) og lav (Italien og Portugal) jobomsatning.

(if) Omskoling og opkvalificering langt fra virksomhederne kan veere et problem

Som vi netop har diskuteret, er tanken, at den hgje jobomsztning pa det danske ar-
bejdsmarked understattes af tre ting: relativt hgje dagpenge, de lempelige regler for
afskedigelser og af den aktive arbejdsmarkedspolitik. De hyppige jobskift skaber et
ekstra behov for omskoling og opkvalificering uden for virksomhederne, som sgger
denne opgave lgst andet sted, af andre virksomheder, af det almindelige uddannelses-
system eller netop af den aktive arbejdsmarkedspolitik. Navnlig det sidste fremhaves
som noget nyttigt ved den danske flexicurity-model; at det er en s&rlig opgave for den
aktive arbejdsmarkedsindsats at opfylde virksomhedernes behov for nye kvali-
fikationer, nar de opstar, nu hvor virksomhedernes incitamenter er skubbet mere i ret-
ning af at finde en ny medarbejder uden for virksomheden, som allerede har de gnske-
de kvalifikationer, frem for at omskole eller videreuddanne en af dens egne medarbej-
dere.

Herved flyttes (noget af) den lgbende omskoling og opkvalificering uden for virk-
somhederne og over i det offentlige uddannelses- og aktiveringssystem, og spgrgsma-
let er, om dette system kan lgse opgaven lige sd godt som virksomhederne selv, sa len-
ge det ikke drejer sig om generelle kvalifikationer.

Hvis vi har faet lavet et system, som har reduceret virksomhedernes deltagelse i den
lgbende justering af arbejdsstyrkens kvalifikationer i lyset af de hele tiden endrede
krav pd markederne, og i hgjere grad overlader dette til et administrativt system, som
ma antages at veare lengere vk fra de signaler fra markederne og fra den teknologi-
ske og erhvervsmassige udvikling, som det hele handler om at leese og reagere pa, ja
sa har vi bidraget til at gare vores gkonomi mindre dynamisk og moderniseringsorien-
teret, og det har i vaerste fald kostet i form af lavere produktivitetsudvikling.

(iii) Ubalancer er vigtige signaler i en markedsgkonomi

Endelig er der spargsmalet om ledighedens funktion i en markedsgkonomi. For
nogle er ledighed en ugnsket og endda ulykkelig situation, og for andre er det en kal-
kuleret ventetid inden det naste job, som gerne skulle vere bedre end det job, man
netop frivilligt har forladt. | begge tilfeelde er ledighed udtryk for ubalancer mellem
kvalifikationer og gnsker pa begge sider af arbejdsmarkedet, ubalancer, som hele tiden
produceres i en markedsgkonomi; og netop de tilpasninger, som ubalancerne satter i
gang, er det, som driver udviklingen frem og skaber vaekst. Mange ubalancer opstar i
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virksomhederne, og de virksomheder, som er bedst til at handtere denne proces, er og-
sa dem, som klarer sig bedst. Men en del tilpasninger kan ikke klares pa de enkelte
virksomheder, eller dette er ikke hensigtsmaessigt, og de resulterer i ledighed, jobned-
leeggelser og -oprettelser.

Ledighedens starrelse og sammenseatning er udtryk for rammebetingelserne for ar-
bejdsmarkedet og for, hvor velfungerende tilpasningsprocesserne i gkonomien er. Le-
digheden spiller en meget vigtig rolle i forhold til disse processer. Antallet af ledige og
de lediges kvalifikationer og gnsker er signaler om ubalancer til markedet. Det er sig-
naler til andre akterer pd markedet, og disse signaler indgar i deres beslutninger om
alt, fra hvilke job det kan betale sig at sla op, hvilke lgnninger man vil tilbyde hhv.
kreeve, hvilket kapitalapparat og hvilke organisatoriske innovationer som skal frem-
mes, til hvilke nye produkter som med fordel kan udvikles, osv. Jo mere effektiv ledig-
heden er til at sende disse signaler, desto bedre er det for hele gkonomien. En effektiv
ledighed betyder lavere ledighed, fordi tilpasning af priser, lanninger og mangder gar
hurtigt. Er ledigheden ligeledes god til at sende kvalitative signaler om de lediges kva-
lifikationer og praferencer, vil den bedre understatte innovations- og udviklingspro-
cesser i gkonomien.

Med andre ord: Ledigheden og de lediges garen og laden spiller en vigtig rolle, ba-
de for hvor stor ledigheden er, hvor hurtig den tilpasser sig til udefra kommende over-
raskelser, og for hvorledes arbejdskraftens kvalifikationer og udvikling af disse kan
komme til at spille sammen med og understgtte den almindelige gkonomiske udvik-
ling. Det, man i den sammenhang kan vere bekymret for, er, om den meget omsiggri-
bende aktivering er med til at steekke de signaler, som kommer fra ledigheden. Hvis de
ledige er travlt optaget af kurser eller Igntilskudsordninger, og derfor i mindre grad har
tid eller incitament til at udfylde deres rolle som ledige — hvilket er at modtage og sen-
de signaler om ubalancer til resten af arbejdsmarkedet og derefter reagere pa signaler,
som kommer derfra — vil ledigheden alt andet lige vare hgjere, end den kunne veere,
og produktivitet og vaekst i samfundet vil ogsa kunne blive heammet.

8. Fremtiden for aktivering

Aktiveringens paradoks er falgende: Vi ved, hvordan vi motiverer folk til selv at
finde et alternativ til aktivering og dermed ledighed. Men vi ved efter 20 ar med akti-
vering ikke meget om, hvordan effektive programmer skrues sammen pa en made, sa
det er indholdet af disse, der hjelper de ledige. De eksisterende programmer ser ikke
ud til —i sig selv — at have nogen navnevardig effekt pa beskaftigelsen. Den sakaldte
programeffekt kan ikke pavises. Det, der virker, er selve (truslen om) aktiveringen —
altsa den sakaldte motivationseffekt. At det forholder sig sadan, er ikke noget man be-
redvilligt underholder hinanden med pa Christiansborg. Hvis man rent politisk aner-
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kendte, at aktivering kun virker gennem motivationseffekten, ville denne effekt kunne
tilvejebringes meget billigere end i dag.

Der er dog et men med hensyn til programeffekten. Vi ved, at selve programmerne
ikke gger beskeaftigelsen, men vi ved ikke meget om, hvorvidt de gger lgnnen. Netop
nar det geelder en effekt af selve indholdet af programmerne, vil man i hgj grad kunne
forvente en Igneffekt. Navnlig hvis ikke der er nogen beskeftigelseseffekt, kunne det
netop veere, fordi der er en lgneffekt. Princippet er: Den ledige, som har lzrt noget nyt-
tigt pa et kursus, valger maske at sgge efter lidt bedre lgnnede job vel vidende, at det
vil kunne forlenge ledighedsperioden, men til gengald med udsigt til sa at komme til-
bage pa arbejdsmarkedet til en hgjere lgn end ellers. Det er muligt, at dette sker, men
naeppe sandsynligt, at det sker i stor stil. Hvis det skete i stort omfang, ville det gge
produktiviteten. Og produktivitetsudviklingen i Danmark har veeret skrantende i den
periode, hvor vi har investeret intensivt i aktivering. Hverken danske eller udenlandske
undersggelser tyder pa, at aktiv arbejdsmarkedspolitik er til gavn for virksomhederne.

Har den aktive indsats sa veeret en fejltagelse i Danmark? Som helhed — naeppe.
Men meget tyder pa, at den, som den er skruet sammen og fungerer i dag, er for omfat-
tende. Der er programmer, som har en stor positiv effekt, programmer som har lille ef-
fekt, som har ingen effekt, og sdgar programmer som har en negativ effekt. Ved en
samlet vurdering ser der ud til at veere en positiv effekt pa beskaftigelsen, som til dels
afhanger af konjunktursituationen, og som ser ud til at veere baret af motivationseffek-
ten. For langt den overvejende del af programmerne er den marginale effekt sa beske-
den, at genbeskeaftigelseslgnningerne skal vere helt urealistiske — arslgnninger pa
640.000 kr. i gennemsnit — far det samfundsgkonomisk lgber rundt, og lgnninger pa en
lille mio. kr., far det offentlige far pengene hjem igen. Det er oplagt, at dette giver an-
ledning til at overveje to ting, nemlig hvilke programmer man gnsker at udbyde, og
hvilket omfang aktiveringen skal have.

Nar det er sagt, er det vigtigt at papege, at aktivering er andet end gkonomisk effek-
tivitet og altid har skullet tilgodese andre hensyn; farst og fremmest sociale og forde-
lingsmaessige. Og her er selve deltagelsen i programmerne virksom — det har en social
og fordelingsmaessig effekt. Aktiveringen af unge har f.eks. en klar kriminalitetsredu-
cerende effekt, ligesom aktiveringen i almindelighed — sammen med den passive ind-
sats — bidrager til at mindske uligheden i samfundet. Dette er naturligvis noget, som
mange politikere laegger vaegt pa i et land som Danmark og i en situation som i disse
ar, hvor uligheden stiger over alt i den rige verden.

Der er dog tre indlysende vigtigt spergsmal at afklare. Det farste er, om den form
for aktivering, som i dag praktiseres i Danmark, er den bedste og billigste made at til-
godese de sociale og fordelingsmassige hensyn? Eller om der alternativt findes mere
direkte og mere effektive mader at opna det samme pa?
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Det andet er, om jobcentrene har de rigtige varer pa hylderne? Nar man i forhold til
nogle af varerne ikke kan pavise nogen effekt — er det sa klogt at fortsatte med disse?
Pa sigt bliver kravet nok, at egentlige aktiveringsprogrammer skal have paviselige pro-
grameffekter for at forblive pa hylden med aktiveringstilbud. Motivationseffekten i sig
selv kan tilvejebringes pa mange mader, og billigere end i dag.

Tredje spargsmal er, om meget store aktiveringsprogrammer som det danske kom-
mer til at sveekke vitale dele af vores markedsgkonomi? Sveekkelsen kan f.eks. ske
ved, at vigtige dele af tilpasningen pa arbejdsmarkedet og i skonomien fungerer sub-
optimalt, fordi ledige ikke har tid til at vaere ledige, fordi de har travit med at vaere kur-
sister mv. Og svaekkelsen kan ske, fordi virksomhederne i visse sammenhange drop-
per opgaven med at tilpasse arbejdsstyrkens kvalifikationer via omskoling og opkvali-
ficering. | stedet fyrer man (og hyrer nogle andre) nu, hvor det er billigt, hvorfor op-
kvalificeringen i nogen grad overlades til arbejdsmarkedsprogrammerne i stedet for til
virksomhederne.

Disse spgrgsmal er vigtige at fa diskuteret og afklaret med henblik pa den Igbende
produktudvikling af den danske model. Meget star pa spil i disse ar. Det danske ar-
bejdsmarked har svert ved at fa den herboende arbejdsstyrke beskaftiget igen i til-
streekkeligt omfang oven pa krisen. Til gengaeld gar det steerkt med at fa arbejdskraft
fra de nye EU-lande i beskeftigelse i Danmark. Er dele af den danske arbejdsstyrke
ved at blive koblet af konjunkturerne? | sa fald skal der andet og mere til end en reform
af aktiveringsparadigmet, hvis velfeerdssamfundet skal blive ved med at veere gkono-
misk holdbart.
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