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FORORD

Anvendelsen af andre aktorer i beskaftigelsesindsatsen er emnet for
denne rapport. Den fokuserer pa statens og kommunernes kob af sags-
behandlingsydelser fra andre aktorer, der kan vare bade private virk-
somheder, nonprofitorganisationer og andre offentlige institutioner.
Rapporten fokuserer pé, hvordan sidanne andre aktorer varetog kontakt-
forlob med ledige dagpenge- og kontanthjelpsmodtagere 1 2005-2006
umiddelbart for strukturreformen. Det belyses, hvor hyppigt og hvordan
andre aktorer anvendes, hvordan de varetager deres opgaver 1 sammen-
ligning med den statslige arbejdsformidling og kommunerne, og hvad
dette betyder for implementeringen af flere i arbejde-reformen. Desuden
undersoges, om andre aktorer er billigere eller dyrere, end nar det offent-
lige selv varetager sagsbehandlingsopgaverne. Endelig belyses, hvordan
cheferne for de statslige og kommunale forvaltninger vurderer andre
aktorer.

Undersogelsen er baseret pa sporgeskemaundersogelser, der er
gennemfort umiddelbart for strukturreformen. Rapporten belyser derfor
erfaringerne fra de forste fire ar af flere i arbejde-reformens levetid. Dele
af regelgrundlaget og den centrale styring af vilkdrene for anvendelsen af
andre aktorer er siden mndret.

Analysen er foretaget som en del af to uvafhengige forsknings-
projekter, “Implementering af beskaftigelsespolitik pd markarbejderni-



veau” og ”Betydningen af netvark i beskaftigelsesindsatsen mellem AF,
kommunerne og andre aktorer.” De er gennemfort pa initiativ fra SFI —
Det Nationale Forskningscenter for Velfzerd med okonomisk stotte fra
Beskeftigelsesministeriet samt SFIL. Projekterne ledes af professor Seren
C. Winter fra SFI. Desuden medvirker professor Peter J. May, Depart-
ment of Political Science ved University of Washington i Seattle i USA,
ligesom forskningsassistenterne, Ina Risom Bege, Mads V. Stigaard,
Mette Fjord Serensen, Frederikke Beer, Mette H. Skou, Peter T. Dinesen
og Annemette C. Henriksen samt studentermedhjalperne Nina Friisberg,
Helle Nygaard Jensen og Louis Havn, alle fra SFI, har medvirket.

Dette er den tredje rapport fra disse to sammenhangende pro-
jekter. Den forste, Kommunernes beskaftigelsesindsats (Stigaard et al., 20006),
blev publiceret i efteraret 2006 i forbindelse med Beskaftigelsesministe-
riets kulegravning af kontanthjelpsomridet. Den anden rapport, Starslig
og kommunal beskaftigelsesindsats (Beer et al., 2008) blev publiceret i sep-
tember 2008 og sammenlignede beskaftigelsesindsatsen i arbejdsformid-
lingen og kommunerne for strukturreformen, ligesom den belyste det
davzrende samarbejde mellem AF og kommunerne.

Derudover er der publiceret en rakke sxrskilte artikler i viden-
skabelige tidsskrifter og forelobige arbejdspapirer fra projekterne med
mere uddybende analyser, end det har varet muligt at gennemfore i rap-
porterne, som har et relativt beskrivende sigte. Disse artikler og arbejds-
papirer soger siledes at belyse og forklare:

— samarbejdet mellem kommunerne og eksterne samarbejdspartnere,
herunder AF, andre kommuner, lokale fagforeninger/a-kasser, at-
bejdsgiverforeninger og andre aktorer og oplevede beskaftigelsesef-
fekter af sidanne samarbejder (May & Winter, 2007a)

— forskelle i jobfokus mellem den statslige og kommunale beskaftigel-
sesindsats (Winter et al., 20082)

— forskelle i indsatsen mellem kommunernes sagsbehandlere. Herun-
der belyses ledelsens rolle og gennemslagskraft vedrorende sagsbe-
handlernes jobfokus (May & Winter, 2007b) og anvendelse af sank-
tioner, nér ledige udebliver fra aktivering uden gyldig grund (Winter
et al., 2008b).

Der er desuden udarbejdet to specialeathandlinger fra projekterne i for-
bindelse med SFI’s specialestipendieordning. De omhandler dels betyd-



ningen af erhvervsuddannelser (og sztligt professionsuddannelser) for
sagsbehandlernes adferd 1 form af deres jobfokus (Beer & Skou, 2007),
dels betydningen af offentligt eller privat ejerskab i forbindelse med AF’s
brug af andre aktorer (Birkler & Nielsen, 2008). Endelig er en tredje
specialestipendieathandling om politikernes vanskelige rolle i forhold til
indgriben og kontrol, nir der udliciteres, og konsekvenserne heraf under
udarbejdelse ved Henrik Fiil-Nielsen.

Vi takker ledere og konsulenter hos andre aktorer, kommuner-
nes forvaltningschefer, mellemledere og sagsbehandlere samt AF’s regi-
onschefer, ledere af lokalkontorer og sagsbehandlere for at have deltaget
i undersogelsen i en tid med stor travlhed pd grund af den tilstundende
strukturreform. SFI-Survey og UNI-C har bistdet ved survey-under-
sogelserne, og AKF har bistdet med analyser vedrerende kommunernes
rammevilkar. Vi takker ligeledes for kommentarer til tidligere versioner
af manuskriptet fra en arbejdsgruppe af brugerrepresentanter, jf. kolofo-
nen. Endelig en tak til lektor Lotte Bogh Andersen, Institut for Stats-
kundskab ved Aarhus Universitet, der har foretaget et eksternt review af
rapporten og givet konstruktive forslag til forbedringer.

Kobenhavn, april 2009
JORGEN SONDERGAARD






RESUME

FLERE I ARBEJDE-REFORMEN OG ANDRE AKT@RER

Med flere i arbejde-reformen i 2002 blev der taget endnu et stort skridt
mod indforelse af markedslosninger i den offentlige beskeftigelsesind-
sats. Tidligere havde AF og kommunerne kobt aktiveringsydelser fra
private og offentlige leveranderer, men nu skulle ogsd sagsbehandlings-
ydelser udliciteres til andre aktorer. Det drejede sig om det sdkaldte kon-
taktforlob, hvor ledige skulle deltage i samtaler mindst hver tredje ma-
ned. Samtalerne skulle fokusere pa job og den hurtigst mulige vej til be-
skaftigelse. Andre aktorer skulle anvendes til sarlige malgrupper, hvor
disse aktorer havde en seztlig ekspertise. Opgaverne skulle udliciteres, og
aktorerne skulle honoreres efter deres resultater. Disse rammer var bin-
dende for den statslige arbejdsformidling (AF), men blot vejledende for
kommunerne. Regeringen forventede, at markedet og konkurrencen ville
skabe en bedre og mere effektiv beskzftigelsesindsats.

Denne rapport belyser erfaringerne med anvendelse af andre ak-
torer. Det sker pa basis af interview med ledere og sagsbehandlere hos
AF, kommunerne og andre akterer i 2005-2006 samt register-, regn-
skabs- og omkostningsanalyser.
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LILLE KOMMUNALT MARKED OG STORE UDSVING I DET
STATSLIGE

Da undersogelsen blev gennemfort i 2005-2006, havde kun hver fjerde
kommune kobt eksterne ydelser vedrorende kontaktforleb, og kun fi af
dem havde benyttet udlicitering. De fleste havde blot placeret en ordre
hos en ekstern anden akter uden nogen konkurrence mellem eksterne
udbydere. Desuden blev resultathonorering af andre aktorer kun benyttet
i meget fd4 kommuner.

Markedet var derimod langt storre og mere konkurrencepraget
pa det statslige omrade. Alle AF-regioner benyttede i varierende grad
andre aktorer. De benyttede alle udlicitering, men enkelte regioner kobte
dog ogsi kontaktforlobsydelser uden udbud. Der var storre konkurrence
i tilbudsgivningen pa det statslige omride. Udviklingen viste, at der pa
relativt kort sigt kunne opbygges et betydeligt marked, som i 2. kvartal
2005 omfattede knap halvdelen af alle forsikrede ledige.

Private firmaer udgjorde den storste gruppe af andre aktorer,
men ogsd nonprofitorganisationer i form af uddannelsesinstitutioner,
fagbevagelsens institutioner (a-kasser, fagforeninger og AOF) samt selv-
¢jende institutioner spillede en rolle. Bide AF og kommuner brugte an-
dre aktorer til ledige, der gennemsnitligt var lidt mindre arbejdsmarkeds-
parate end deres egne ledige.

Den store vaekst i markedet pa det statslige omrade skyldtes, at
de centrale beskzftigelsesmyndigheder var interesseret i en sidan udvik-
ling, samtidigt med at man gav AF enestiende okonomiske incitamenter
til at bruge andre aktorer. AF blev presset af personalereduktion og
veekst 1 ledigheden, men fik til gengaeld lov til at bruge aktiveringsmidler
til at kebe sagsbehandlingsydelser fra andre aktorer frem for at skulle
betale dem over driften. Derved kunne AF blive aflastet. Det betod til
gengzld, at andre aktorer i vidt omfang blev anvendt til almindelige ledi-
ge og ikke kun til de sarlige mélgrupper, som det var tilsigtet i reformen.

Efter en evaluering af de forelobige erfaringer med andre aktorer
kom regeringen med en handlingsplan medio 2005, som krevede, at
brugen af andre aktorer blev indskrenket til serlige malgrupper, og at
kontaktforleb hos andre aktorer ikke maitte sta alene, men skulle kombi-
neres med aktivering. Desuden blev kravene til resultathonorering og
tilsyn med andre aktorer indskaerpet. Pa grund af gaxldende kontrakter
kunne en rekke af disse krav forst implementeres gradvist og isxr efter
strukturreformen i 2007.
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Vores undersogelse 1 2006 afspejler derfor i vidt omfang den
hidtidige praksis, for den nye handlingsplan blev implementeret. Anven-
delsen af andre aktorer faldt dog straks, sa kun ca. 25 pct. af de forsikre-
de ledige blev henvist til en anden aktor, da vi gennemforte undersogel-
sen. Efter strukturreformen var niveauet i en periode pa ca. 15 pct., men
er faldet yderligere i de sidste to kvartaler af 2008 til knap 11 pct. 1 sidste
kvartal.

ANDRE AKT@RER LEVER MINDRE OP TIL INTENTIONERNE I
'FLERE I ARBEJDE' END DET OFFENTLIGE

Undersogelsen kan desverre ikke belyse beskaftigelseseffekter. Den
belyser derimod, i hvilket omfang andre aktorers sagsbehandling levede
op til kravene i flere i arbejde-reformen i 2006, nir man sammenligner
med AF’s og kommunernes egen indsats. Det viser sig, at andre aktorer
implementerede reformens intentioner i mindre grad end de offentlige
myndigheder. Det skyldtes ifelge undersogelsen, at andre aktorer havde
svarere ved at leve op til de krav og intentioner, som reformen opstillede
om en hédndfast indsats over for de ledige. Der skulle saledes legges vagt
pé jobfokus, krav til og kontrol af de ledige samt en hej prioritering af
arbejdsmarkedets behov ved tilretteleeggelsen af indsatsen.

De andre aktorer var imidlertid *bledere’ i deres tilgang til de le-
dige end kommunerne og AF. Det skyldtes, at disse akterer havde en
langt storre kundeorientering, som ikke kun omfattede de rekvirerende
myndigheder, men ogsa de ledige. Arbejdsmarkedsstyrelsen tillod dog
ogsd andre aktorer en lempeligere kontrol end AF og kommunerne.

Til gengzld skummede andre aktorer ikke floden i sd hej grad
som offentlige sagsbehandlere ved at satse pd de mest ressourcesterke
ledige (creaming’). Dette resultat giar mod opfattelser i en del tidligere
forskning og for sd vidt ogsa imod opfattelser blandt cheferne for AF og
de kommunale beskaftigelsesforvaltninger. Ndr andre aktorer aktiverede
de ledige, brugte de billigere — men til gengzld ogsa mere virksomheds-
rettede — tilbud end AF og kommunerne.

ANDRE AKT@RER DYRERE END STATEN

Mens andre aktorer siledes reducerede deres egne omkostninger gennem
billigere aktivering end AF og kommunerne, havde de en sagsbehandler-
bemanding, der ikke var vasentlig forskellig fra AF og kommunerne.
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Alligevel var andre aktorer i 2004-2006 langt dyrere end i hvert fald AF,
nir de aftholdt kontaktforlob og udarbejdede jobplaner. Dermed blev
reformforventningerne om en storre effektivitet ved anvendelsen af an-
dre aktorer og den egede konkurrence ikke indfriet. Da de storre om-
kostninger pr. ledig tilsyneladende ikke skyldtes et storre personalefor-
brug til sagsbehandlere, kan de evt. skyldes storre lonninger, storre
driftsudgifter til husleje o.l. eller det overskud, som de fleste andre akto-
rer spger at generere.

Indforelsen af kontaktforlebet — og inddragelsen af andre akto-
rer heri — medforte en meget stor vaekst i de samlede udgifter pr. ledig til
drift i AF og keb af kontaktforlob hos andre aktorer. Denne vakst var
langt storre end forventet ved reformens indforelse, og den har isar
fundet sted hos andre aktorer. Selv om andre aktorer honoreres over
APF’s aktiveringsbevilling, blev de samlede omkostninger pr. ledig til akti-
vering imidlertid reduceret, bl.a. som folge af nyorienteringen af beskeaf-
tigelsespolitikken fra aktivering mod et storre fokus pa jobsegning. Der
foreligger desvarre ikke omkostningsdata, som tillader en tilsvarende
sammenligning af enhedsomkostninger mellem andre aktorer og kom-
munerne eller en sammenligning af udviklingen i omkostninger til sags-
behandling over tid.

SKEPSIS OVER FOR ANDRE AKT@RER HOS CHEFER I AF

0G KOMMUNER

APF’s regionschefer og de kommunale forvaltningschefer, der havde
brugt andre aktorer, forholdt sig relativt kritisk til disse andre akterer i
vores survey 1 2005-2006. Da AF har brugt andre aktorer i sd stort om-
fang, virker det paradoksalt, at de fleste regionschefer vurderede, at AF
kun havde opniet fordele i form af oget fleksibilitet, mens de ikke fandt,
at en rakke af reformens mere centrale forventninger til andre aktorer
var blevet indfriet.

De fleste chefer fandt derimod, at der var en rxkke ulemper, i
form af, at den administrative belastning ved at udarbejde udbudsmateri-
ale var voldsom, at andre aktorer var for dyre, og at de opptioriterede
steerke klienter i forhold til de svage. Denne opprioritering modsiges dog
som navnt af oplysninger fra sagsbehandlere 1 de tre systemer!

De fleste af de kommunale forvaltningschefer, der havde an-
vendt andre aktorer, var lidt mere positive 1 deres vurderinger af dem,
men ogsd her savnede man en indfrielse af flere reformforventninger.
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Denne skepsis var imidlertid langt storre i de kommuner, der ikke havde
brugt andre aktorer, hvilket kan hemme den fremtidige markedsudvik-
ling 1 den kommunale sektor, ogsd efter at kommunerne har overtaget
jobcentrene. Udsagnene fra de offentlige chefer bor dog vurderes i lyset
af, at andre aktorer ogsd var konkurrenter.

Sammenfattende havde anvendelsen af andre akterer ikke op-
tyldt centrale forventninger i ‘Flere i arbejde’ pa undersogelsestidspunk-
tet 1 2006. Det var ganske vist hurtigt lykkedes at opbygge et stort mat-
ked, men AF havde benyttet andre aktorer for meget, men var pa under-
sogelsestidspunktet pa vej mod at reducere brugen, sa den i hojere grad
rettede sig mod ledige med sxtlige behov som foreskrevet. De fleste
kommuner benyttede slet ikke andre akterer. Sagsbehandlingen hos an-
dre aktorer opfyldte i mindre grad flere i arbejde-reformens krav og in-
tentioner, end nir AF og kommunerne selv loste opgaverne, samtidigt
med at andre aktorer var langt dyrere end i hvert fald AF.

FUNGERER BRUGEN AF ANDRE AKT@RER MEGET BEDRE I DAG?
Undersogelsen giver som navnt et ojebliksbillede af anvendelsen af an-
dre aktorer i 2005-2006 og kan derfor ikke belyse, hvorledes forholdene
er i dag. Her har konsulentfirmaet Deloitte (2008) for Arbejdsmarkeds-
styrelsen i december 2008 evalueret de landsdekkende rammeudbud pa
serviceomridet og omradet for forsikrede ledige med lange videregiende
uddannelser (LVU). Evalueringen konkluderer, at disse udbud fungerer
tilfredsstillende, at konkurrencen er oget og har senket priserne, uden at
jobcentrene har oplevet en faldende kvalitet, og at andre aktorer efter
jobcentrenes opfattelse generelt set lever op til deres forpligtelser.

Det vil naturligvis vere gladeligt, hvis det er tilfeeldet, men des-
veerre har konsulentfirmaet ikke dokumenteret disse pdstande. Faldet i
udgifterne til andre aktorer er ikke dokumenteret, og Arbejdsmarkedssty-
relsens egen publicerede opgorelse viser stigende enhedsomkostninger.
Desuden fejlfortolkes de foretagne interview med jobcentrene. De fleste
jobcentre har nemlig ikke oplevet xndringer i forholdet mellem pris og
kvalitet, og kun et mindretal er enige i, at aktererne lever op til deres
forpligtelser.
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ANBEFALINGER
Vores undersogelse af brugen af andre aktorer i 2005-2006 giver bag-

grund for bla. felgende anbefalinger:

16

Der bor gennemfores en undersogelse af de beskaftigelseseffekter,
der opnis af andre aktorer, 1 sammenligning med kommunerne og
staten, nar der kontrolleres for forskellig sammenszatning af klientel.
Herunder bor det undersoges, om den blodere sagsbehandlingsstil
hos de fleste andre aktorer medferer bedre beskaftigelseseffekter,
end nar akterer eller jobcentre overholder flere 1 arbejde-reformens
krav om en hirdere linje. Hvis det er tilfzldet, bor det fore til over-
vejelser af, om en bledere linje ogsé vil vere mere effektiv i det of-
fentlige.

Anvendelsen af andre aktorer bor i hojere grad baseres pa dokumen-
teret viden om enhedsomkostninger, overholdelse af lovgivningens
krav til sagsbehandlingen og effekt. Arbejdsmarkedsstyrelsen og job-
centrene bor undlade at subsidiere markedet.

Honoreringen af andre aktorer til kontaktforlobsopgaver ber derfor
atholdes over de kommunale og statslige driftsbevillinger — og ikke
over aktiveringsbevillingen.

Under forudsatning heraf og af konkurrencedygtige priser bor andre
aktorer kunne anvendes som en buffer til betjening af almindelige
ledige ved spidsbelastninger af jobcentrene, da det er nemmere at re-
ducere brugen af andre aktorer end det offentliges eget personale-
forbrug, nir behovet @ndres igen.

Det bor sikres, at andre aktorer i deres sagsbehandling lever op til
samme krav som det offentlige gennem et fzlles regelsat og et tilsyn
med andre aktorer, som dog ogsd siden er etableret.

Holdbarheden i beskaftigelsesmyndighedernes frygt for, at andre
aktorer skummer floden, bor undersoges narmere 1 lyset af resulta-
terne af denne undersogelse. Det bor saledes sikres, at der ikke gri-
bes ind baseret pa myter. I givet fald bor der anvendes andre midler
over for skumning af floden end det krav, der er opstillet i Service-
og LVU-udbuddene om, at de ledige skal aktiveres i mindst 40 pct.
af tiden hos andre aktorer. Dette krav kan friste aktorerne til at akti-
vere ledige, som kunne sendes direkte i job. Eventuelt kan aktive-
ringskravet reduceres til kun at omfatte afgrensede grupper af serligt
svage ledige eller aktivering i en mindre del af tiden.



KAPITEL 1

SAMMENFATNING,
KONKLUSION OG
PERSPEKTIVER

SAMMENFATNING

Inddragelsen af andre aktorer i beskaftigelsesindsatsen er en interessant
nydannelse. Hidtil har offentlige myndigheder i overvejende grad selv
stdet for produktionen af offentlige velfardsydelser, nar man ser bort fra
udlicitering af en mindre gruppe af relativt teknisk pregede ydelser, som
fx vejanleg og -vedligeholdelse, kollektiv transport, rengering, kantine-
drift og brandslukning. Men med flere i arbejde-reformen inddrages bade
private og konkurrerende offentlige myndigheder i opgavelosningen af
opgaver, der er nermere pa velferdsstatens maskinrum, idet reformen
tilsigter udlicitering af sagsbehandlings- og vejledningsopgaver pd det
beskeftigelsespolitiske omrade.

Sdledes skulle andre aktorer nu inddrages i kontaktforlebet for
de ledige forsikrede og kontanthjelpsmodtagere. Ifolge reformen skulle
brugen af andre aktorer afgrenses til serlige malgrupper, hvor andre
aktorer har en sarlig sagkundskab. Det forventedes, at inddragelsen af
andre aktorer gennem udbud, konkurrence og resultatbaseret honorering
pé et marked for disse ydelser ville sikre en bedre og mere effektiv ind-
sats over for disse malgrupper.

Inddragelsen af andre aktorer er ogsa interessant ud fra en teore-
tisk-forskningsmaessig synsvinkel. Mens de fleste analyser af udlicitering
péa relativt tekniske omrdder viser effektivitetsfordele ved udlicitering,
foreligger der kun fi undersogelser og beskeden dokumentation, nir det
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gxlder effekter af udlicitering af mere centrale velferdsydelser og sags-
behandling (Blom-Hansen, 2002; Andersen & Blegvad, 2004; 20006).

Teoretisk bliver der ogsa argumenteret for, at offentlige opgaver,
hvor kravene til udferelsen er lette at specificere og kontrollere, egner sig
godt til udlicitering, mens dette er mere tvivlsomt, nir det drejer sig om
relativt specialiserede opgaver, hvor kravene til udferelsen er vanskelige-
re at specificere pd forhind, og hvor udferelsen er relativt vanskelig at
kontrollere (Williamson, 1975; 1999; Bertelsen, 2000).

Det er dog blevet pipeget, at udlicitering kan vare en fordel, nar
resultaterne af indsatsen er lette at iagttage, ogsd selv om produktions-
processen ikke nodvendigvis er det. Man kan pa den made omgi en rak-
ke klassiske kontrolproblemer i offentlige bureaukratiske organisationer,
nir man kan nojes med at kontrollere den private producents resultater.
Imidlertid stilles der ved offentlige opgaver ogsa ofte krav til produk-
tionsprocessens karakter, bl.a. gennem sakaldt procesregulering.

Udliciteringen af kontaktforleb for ledige synes pa flere méder at
indtage en mellemposition med hensyn til specialisering samt specifikati-
ons- og kontrolmuligheder mellem relativt tekniske opgaver og tungere
velferdsydelser. Opstilling af krav til resultater og maling af dem er lige-
som ved tekniske opgaver forholdsvis lette at foretage pa baggrund af
statistik om lediges forsorgelse og/eller beskaftigelse. Dele af produk-
tionsprocessen, herunder overholdelse af tidsfrister og afgivelse af tilbud
og arten heraf, er relativt lette at kontrollere, mens meget af det, der
foregar i modet mellem sagsbehandler og den ledige, kan vare vanskeligt
at kontrollere. Det gxlder bl.a. graden af jobfokus 1 samtalerne.

Pa baggrund af disse politiske reformforventninger og den teo-
retisk-forskningsmaessige interesse soger denne rapport at besvare fol-
gende sporgsmal:

1. Er det lykkedes at skabe det forventede marked for andre aktorer i
Danmark?

2. Udferer andre aktorer en anden beskeftigelsesindsats end de offent-
lige myndigheder i kommuner og den statslige arbejdsformidling, og
betyder dette i givet fald en bedre eller darligere implementering af
beskaftigelsespolitikken, herunder iszr flere i arbejde-reformen?

3. Medforer inddragelsen af andre aktorer 1 beskaftigelsesindsatsen en
storre produktivitet?
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4. Hvordan vurderes andre aktorer og deres indsats af deres rekvirenter
i AF og kommuner — samt af de kommuner, der ikke anvender an-
dre aktorer?

Det skal understreges, at rapporten ikke omhandler egentlige beskafti-
gelseseffekter af indsatsen hos andre aktorer eller ssmmenligner effekten
af andre aktorers indsats med effekter af den statslige og kommunale
indsats. Det har ikke vaeret muligt at inddrage data, der belyser beskafti-
gelseseffekter i denne analyse. Derfor belyser rapporten i stedet, om
lovgivningens krav til sagsbehandlingens og beskaftigelsesindsatsens
karakter opfyldes bedre eller dirligere af andre aktorer sammenlignet
med offentlig udferelse af tilsvarende opgaver.

MARKEDSUDVIKLINGEN

Flere i arbejde-reformen sigtede mod at skabe et marked praget af kon-
kurrence for andre aktorer vedrerende typiske sagsbehandlingsydelser i
forbindelse med kontaktforleb for forsikrede ledige og kontanthjelps-
modtagere. Den faktiske markedsudvikling har varet vidt forskellig i den
kommunale og statslige beskzftigelsesindsats. Kun hver fjerde kommune
kar kobt eksterne ydelser i forbindelse med kontaktforleb, og heraf har
meget fi benyttet udbud. De fleste kommuner har blot placeret en ordre
hos en ekstern anden akter uden nogen konkurrence mellem eksterne
udbydere. Desuden spiller resultathonorering af andre aktorer kun en
rolle i meget f4 kommuner.

Markedet har varet langt storre og mere konkurrencepraeget pa
det statslige omrdde. Alle AF-regioner har benyttet andre aktorer, om
end i meget forskelligt omfang. Udbud blev benyttet i langt storre om-
fang af AF og resulterede i fremsendelse af flere tilbud pr. udbud. AF’s
samspil med andre aktorer viste, at der pd relativt kort sigt kunne opbyg-
ges et betydeligt marked, som i 2. kvartal 2005 omfattede hele 45 pct. af
alle forsikrede ledige, og i nogle regioner var markedet endnu storre.

Private firmaer udgjorde den storste gruppe af andre aktorer,
men ogsa andre offentlige institutioner, fx uddannelsesinstitutioner og
nonprofitorganisationer i form af fagbevagelsens institutioner (a-kasser,
fagforeninger og AOF) samt selvejende institutioner, spillede en rolle.
Bidde AF og kommuner brugte andre aktorer til ledige, der gennemsnit-
ligt var lidt lengere fra arbejdsmarkedet end dem, de selv tog sig af.
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Alligevel var der flere problemer i implementeringen af flere i
arbejde-reformens intentioner ogsd i AF. For det forste blev andre akto-
rer i vidt omfang benyttet til at betjene almindelige ledige, hvor reformen
ellers havde krevet, at indsatsen skulle malrettes mod malgrupper med
serlige behov, hvor andre aktorer mitte forudses at have en setlig sag-
kundskab.

Den faktiske udvikling skyldes formentligt, at AF blev presset af
personaleindskraenkning, samtidigt med at man modtog flere opgaver og
flere ledige. Desuden tillod man AF at benytte aktiveringsmidler til at
kobe sagsbehandlingsydelser eksternt, hvor en sidan overforsel af midler
til AF’s egen drift ikke var mulig. Der skabtes derfor et meget kraftigt
incitament til en omfattende markedsekspansion.

Selv om de fleste AF-regioner udelukkende brugte andre aktorer
efter forudgiende udbud som kravet i reformen, kobte en mindre del af
regionerne af og til kontaktforlebsydelser uden noget udbud. Desuden
anvendte AF ikke i tilstrekkeligt omfang resultatbaseret honorering af
andre aktorer. De centrale beskaftigelsesmyndigheder greb forst ind over
for en raekke af disse forhold midt i 2005 med regeringens firpunkts-
handlingsplan for brug af andre aktorer.

Da de centrale beskzftigelsesmyndigheder indtil da havde accep-
teret, at andre aktorer ikke kun anvendtes til sarlige malgrupper, men til
omkring — og i nogle regioner over — halvdelen af de ledige, fir man
indtryk af, at en markedsopbygning og volumen havde haft storre prioti-
tet end den foreskrevne malretning af indsatsen hos disse myndigheder i
de forste 22 ar af reformens implementering.

Pa grund af indgdede kontrakter kunne denne handlingsplan kun
implementeres gradvist, men den synes dog relativt hurtigt at have fdet
dramatiske virkninger pa volumen for markedet for andre aktorer i den
statslige beskeftigelsesindsats, som blev reduceret, si det sidst i 2006
2008 kun omfattede knap 25 pct. af de forsikrede ledige, mens det 1 2007
og forste halvir af 2008 kun omfattede omkring 15 pct. af de forsikrede
ledige. Siden er niveauet faldet yderligere til knap 11 pct. i sidste kvartal
af 2008.

MINDRE IMPLEMENTERING OG STUORRE KUNDEORIENTERING
HOS ANDRE AKT@RER

Efter at have sammenlignet AF’s og kommunernes egen opgavelosning
med andre aktorers er vores samlede vurdering, at andre aktorer i deres
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adferd i forhold til de ledige implementerer flere i arbejde-reformen i
mindre grad, end nér det offentlige selv varetager disse opgaver 1 statsligt
eller kommunalt regi.

Nir vi sammenligner AF og andre aktorer, der arbejder for AF,
fokuserer konsulenterne hos andre aktorer i mindre grad pi, at de ledige
hurtigst muligt far et eller andet job og pi at stille krav til de ledige. Des-
uden legger disse konsulenter i mindre grad end sagsbehandlerne i AF
veegt pa at indrette indsatsen efter arbejdsmarkedets behov end pa de
lediges onsker og forudsxtninger. Dog er der ogsd omrider, hvor der
ikke er nogen forskel pa AI’s og andre aktorers prioriteringer 1 sagsbe-
handlingen. Konsulenter og AF-sagsbehandlere fokuserer i lige hoj grad
pa konkrete job i samtalerne med de ledige, pa vejledning i jobsegning
og pd kontrol af den ledige.

Sammenligner vi indsatsen hos kommunernes sagsbehandlere og
de konsulenter hos andre akterer, der varetager opgaver for kommuner-
ne, er der lidt feerre forskelle. Men disse forskelle trackker igen i retning af
en lidt mindre implementering af flere i arbejde-reformen. Ogsd i dette
tilfelde fokuserer andre aktorers konsulenter mindre pd, at den ledige
hurtigt skal have et eller andet job, end kommunernes egne sagsbehand-
lere. Desuden legger konsulenterne storre vaegt pa at rddgive end pd at
kontrollere den ledige sammenlignet med sagsbehandlerkollegerne 1
kommunerne. Der er dog ingen forskel pa kommuners og andre aktorers
sagsbehandling, nar det handler om fokus pa konkrete job, pd arbejds-
markedets behov, pa at stille krav til de ledige og pa at vejlede 1 jobsog-
ning.

I forlengelse heraf griber andre aktorer i langt mindre omfang —
eller med storre langmodighed — ind over for ledige, som udebliver fra
samtaler eller aktivering uden nogen gyldig grund. I sammenligning med
sagsbehandlere fra AF og kommuner er konsulenterne fra andre aktorer
klart mindre tilbojelige til at indberette disse forhold med henblik pd en
radighedsvurdering. Dette heenger dog formentligt sammen med, at Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen 1 en vejledning havde givet andre aktorer lempeli-
ge vilkar for indberetning end de, der gjaldt for AF og kommuner. Forst
fra 2008 gxlder der samme regler for alle de tre typer af myndigheder og
organisationer, der varetager beskaftigelsesopgaver.

Desuden er andre aktorer i deres sagsbehandlerstile mindre for-
melle, mindre tvangsorienterede og mindre professionelt distancerede
end sagsbehandlerne i AF og kommunerne. Andre aktorer er derimod
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relativt mere fokuserede pa resultater, pa at lade de ledige vaere medbe-
stemmende og pd at undlade at bruge trusler om sanktioner. De er desu-
den mere personlige og fortrolige med de ledige.

Endvidere tyder vores analyser pa, at konsulenter hos andre ak-
torer 1 mindre omfang end deres kolleger i AF og kommunerne anvender
mestringsstrategier og ’skummer floden’ (creaming). Dette indebzrer, at
konsulenter hos andre aktorer i mindre omfang springer over, hvor gerdet
er lavest, ligesom de i hojere grad hzvder, at de ikke opprioriterer de
steerke ledige pa bekostning af de svage ledige. Tilmed anvender konsu-
lenterne i de private virksomheder i endnu mindre omfang mestrings- og
skumme flode-strategier end konsulenterne i nonprofitorganisationerne.
Disse resultater gir i modsat retning af mange af de forventninger, der
stilles til effekter af udlicitering i litteraturen (bl.a. Bredgaard & Larsen,
20006). Resultaterne gir ogsi mod de kommunale og statslige lederes
opfattelser, jf. nedenfor.

Nir andre aktorer tilsyneladende skummer floden i mindre grad
end det offentlige, kan det bl.a. skyldes, at andre aktorer ofte har indgiet
aftaler om betjening af specifikke mal- og matchgrupper, sa de ikke har
samme mulighed som de offentlige producenters sagsbehandlere for at
skumme floden ved at op- eller nedprioritere bestemte malgrupper. Sa-
danne mekanismer er udbredte hos alle typer af frontmedarbejdere, der
bruger dem til at rationere arbejdet ved oplevet arbejdspres og til at opna
en lettere vej til succes (Lipsky, 1980; Winter, 2002).

OMKOSTNINGSMINIMERING VED AKTIVERING

Hvad angar udgifter i forbindelse med aktive tilbud, er konsulenterne
hos andre aktorer mere tilbageholdende end bdde sagsbehandlerne i AF
og kommunerne. Konsulenterne giver 1 hojere grad end sagsbehandlerne
i de organisationer, de arbejder for, tilbud, der medforer si fa udgifter
som muligt. Dermed har andre akterer storre fokus pd at holde deres
egne udgifter nede. Det gaelder i serlig stor grad de private virksomheder,
som varetager opgaver for AF.

Nir vi sammenligner brugen af forskellige aktiveringsinstrumen-
ter, anvender andre aktorer vejlednings-, afklarings- og jobsegningsfor-
lob i mindre omfang end sagsbehandlere i AF og kommuner. Desuden
anvender konsulenter hos andre aktorer mere virksomhedspraktik i pri-
vate virksomheder end deres kolleger i sivel AF som kommuner. Dette
gelder iser de andre aktorer, som er private virksomheder. Desuden
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gxlder det pd tvars af organisationerne, at virksomhedspraktik i kom-
muner kun anvendes i et begrenset omfang — uanset hvor konsulenten
eller sagsbehandleren arbejder.

Derudover er der nogle modsatrettede tendenser AF og kom-
munerne imellem. Konsulenter hos andre aktorer, der varetager opgaver
for kommuner, bruger oftere lontilskud 1 kommuner og private virksom-
heder samt uddannelsestilbud end de kommunale sagsbehandlere. Der-
imod bruger de konsulenter hos andre aktorer, der arbejder for AF, i
mindre grad lentilskud i kommuner og uddannelsestilbud, nir konsulen-
terne sammenlignes med AF’s egne sagsbehandlere. Til gengazld er der
ingen forskel pd andre aktorers og AF’s brug af private lontilskud.

Samlet viser analyserne af andre aktorers sagsbehandling, at an-
dre akterer ofte soger at minimere deres omkostninger til aktivering,
samtidigt med at aktiveringen er mere virksomhedsrettet, og at de foku-
serer pa at opretholde et godt forhold til deres kunder, hvortil de regner
de ledige. Det kommer bl.a. til udtryk ved det blodere, mindre handfaste
fokus, som andre aktorers konsulenter har i samtalerne med de ledige, 1
disse konsulenters manglende kontrolorientering, deres langmodighed
med hensyn til indberetning, ndr ledige udebliver fra moder eller aktive-
ring uden nogen gyldig grund, og i deres relativt blode sagsbehandlerstile.
Dette har imidlertid den konsekvens, at de 1 mindre udstrakning end
sagsbehandlerne i AF og kommunerne implementerer flere i arbejde-
reformen, som pa flere punkter legger op til en mere hindfast regule-
ring, kontrol og sanktionering af de ledige. Dog havde Arbejdsmarkeds-
styrelsen givet andre aktorer mere lempelige vilkir end de offentlige
myndigheder for indberetning af udeblivelser fra aktivering og samtaler.

Mere generelt indikerer disse analyseresultater, at det pa grund af
denne kundeorientering hos eksterne leveranderer kan vare vanskeligere
at udlicitere offentlige opgaver, der har et betydeligt regulerende sigte, til
private og nonprofitorganisationer, end nar det drejer sig om rene ser-
viceydelser, da malgrupperne naturligvis bryder sig mindre om adfaerds-
regulering end om serviceydelser.

Konsulenterne hos andre aktorer fokuserer dog ogsa pi at til-
fredsstille AF og kommunerne, som bestiller opgaver hos dem. Det ses
bla. af, at andre aktorer i mange tilfaelde har forskellig sagsbehandling,
néir de betjener kommuner og AF, idet de i et vist omfang tilpasser sig
den typiske adferd, som henholdsvis kommuner og AF udviser. Men det
sker som nzvnt kun i et vist omfang, og vi formoder, at andre aktorer
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ofte ma opleve dilemmaer med hensyn til, om de skal opfylde ensker hos
deres opdragsgivere eller hos deres ledige kunder. Det er noget af en
balancegang.

ANDRE AKTORER ER IKKE BILLIGERE, MEN DYRERE END AF
Mens mange undersogelser har vist, at der er penge at spare ved udlicite-
ring af offentlige opgaver pd relativt tekniske omrader, er erfaringsmate-
rialet og den forskningsmassige dokumentation som navnt svage, nir
det gzlder udlicitering af klassiske velferdsopgaver, herunder offentlig
sagsbehandling. Regeringen havde forventet, at andre aktorer ville gore
beskeftigelsesindsatsen mere effektiv.

Ifolge vores surveyundersogelser af konsulenter og sagsbehand-
lere er der ikke nogen vasentlige forskelle pa, hvor meget personale an-
dre aktorer har til radighed i sammenligning med AF og kommunerne til
at betjene en given mangde klienter. De smé forskelle er ikke statistisk
sikre og bliver det heller ikke, nir vi kontrollerer for, hvor langt den en-
kelte sagsbehandlers klienter er fra arbejdsmarkedet. Faktisk pavirker
klienternes grad af arbejdsmarkedsparathed ikke bemandingen. Andre
aktorers bemanding pavirkes tilsyneladende heller ikke af, at nogle af
dem varetager vejlednings- og afklaringsforleb eller anden aktivering ved
siden af kontaktforlobsopgaven.

For AF, men desvarre ikke for kommunerne, findes der ud-
giftsoplysninger, som muliggor en sammenligning af enhedsomkostnin-
ger. Denne indikerer, at varetagelse af kontaktforleb hos andre aktorer er
langt dyrere, end nar AF selv har taget sig af opgaven. Enhedsomkost-
ningerne pr. ledig er mere end tre gange sa store, nir opgaven loses hos
andre aktorer som hos AF selv. De ledige, der henvises til andre aktorer,
er ganske vist gennemsnitligt lidt lengere fra arbejdsmarkedet end AF’s
egne klienter, men AF har i vidt omfang benyttet andre aktorer til aflast-
ning for opgaver, som AF lige sd godt selv kunne have lost. AF har séle-
des i sa stort omfang brugt andre aktorer til almindelige ledige, at det
nzppe kan forklare, at andre aktorer har kostet sa meget mere end AF.
Desuden er der som navnt ingen sikker sammenhzng mellem, hvor
arbejdsmarkedsparate sagsbehandlernes klienter er, og sagsbehandlerbe-
mandingen.

Nir der kontrolleres for, at ledige hos andre aktorer har lengere
ledighedsforleb end ledige hos AF (og ligeledes indregnes ’kolde’ om-
kostninger til husleje, inventar m.m.), kostede et heldrs kontaktforleb i
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2006 hos andre aktorer mere end dobbelt si meget som hos AF selv. Vi
mi siledes konkludere, at anvendelsen af andre aktorer har medfort
storre enhedsomkostninger, end nér de tilsvarende opgaver udferes af
AF. Som navnt har vi desvarre ikke omkostningsdata, som kan bruges
til at sammenligne andre aktorers enhedsomkostninger med kommuner-
nes.

Som det fremgar nedenfor, forholder sivel AF’s regionschefer
som de kommunale forvaltningschefer, der har erfaringer med andre
aktorer, sig meget kritisk til andre aktorers omkostningsniveau. Siledes
fandt de ferreste chefer pa undersogelsestidspunktet, at andre aktorer er
mere produktive, end nir deres egne forvaltninger selv varetager opga-
ven. Tilsvarende er 82 pct. af regionscheferne enige i, at det er en ulempe
ved at bruge andre aktorer, at de er for dyre. Denne vurdering deles af
knap halvdelen af de kommunale forvaltningschefer, og kun fi er decide-
ret uenige heri.

Hvorfor veelger AF og madske ogsid kommunerne sd at kebe ydel-
ser eksternt, der er dyrere, end de selv kan — eller mener, de kan — levere
dem? Incitamenterne kan meget vel vaere delvist forskellige 1 AF og
kommunerne. Vi formoder, at den store forskel i enhedsomkostninger
hos andre aktorer 1 forhold til AF’s egen opgavevaretagelse enten skyldes
manglende konkurrence eller manglende omkostningsbevidsthed i AF’s
brug af andre aktorer. AF kunne have incitament til at se stort pa prisni-
veauet, da AF selv var presset ressourcemassigt af nye opgaver i form af
kontaktforleb, af personalereduktion og vakst i antallet af ledige, der
skulle betjenes. Samtidigt kunne AF blive aflastet ved hjalp af andre
aktorer, der ikke skulle betales af AF’s almindelige driftsbevilling, men
over aktiveringsmidlerne. Disse midler var relativt rigelige — iser efter
indforelsen af flere i arbejde-reformen. Reformen betonede siledes, at
fokus i kontaktforlobssamtalerne skulle rettes mod at fi de ledige hur-
tigst muligt i arbejde, bl.a. gennem jobsegning, i stedet for, som tidligere,
at rettes mod aktivering.

Kommunerne har formentligt ligesom AF oplevet et stigende
arbejdspres som folge af de nye opgaver med flere i arbejde-reformens
krav om kontaktforlob med de ledige samtidig med den stigende ledig-
hed efter reformen. Kommunerne har dog nappe haft samme incita-
menter til at benytte andre aktorer som AF, fordi kommunerne i prin-
cippet kunne have lost opgaven billigere ved at forege deres eget perso-
nale til at varetage opgaven.
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Nogle steder kunne incitamenterne dog vere mere ens, hvis det
politisk blev besluttet at finansiere andre aktorer af andre bevillinger end
dem, der er afsat til kommunens egen sagsbehandlernormering. Nar
kommunerne alligevel har valgt en ekstern opgavelosning, som deres
chefer dbenbart synes er for dyr, kan det vare pa grund af manglende
konkurrence, der jo er betydeligt mindre pa det kommunale end det
statslige marked for andre aktorer. Eller det kan skyldes, at der lokalt
politisk er givet gront lys for at anvende andre aktorer, selv om det evt.
skulle vaere dyrere, end nar kommunen selv varetager opgaven. Det kun-
ne bl.a. vere af ideologiske drsager. Det kunne naturligvis ogsa skyldes en
forventning om, at andre aktorer vil vare langt bedre til at f4 de ledige i
arbejde, si de storre omkostninger eventuelt tjener sig ind igen i sparede
forsorgelsesudgifter. Endelig kunne en arsag til anvendelse af andre akto-
rer vare et internt rekrutteringsproblem, idet flere kommuner oplevede
problemer med at fi kvalificerede ansegninger til sagsbehandlerstillinger
vedrorende beskaftigelsesopgaver i undersogelsesperioden.

Pa det statslige omrdde har vi desuden mulighed for at belyse de
okonomiske konsekvenser af indferelsen af kontaktforlobet og involve-
ringen af andre aktorer heri. Da AF har benyttet andre aktorer i langt
storre omfang end forudset — og til langt sterre enhedsomkostninger,
end nar AF selv loser opgaven — synes indferelsen af kontaktforlobet og
involveringen af andre aktorer heri at have medfert langt storre omkost-
ninger end forventet ved vedtagelsen af flere i arbejde-reformen. Det
gxlder hos AF selv, men iser med hensyn til inddragelsen af andre akto-
rer. Inddragelsen af andre aktorer i kontaktforlebet erstatter 1 hoj grad
APF’s losning af sine egne driftsopgaver. P4 denne baggrund var AF’s
samlede udgifter pr. ledig til drift og honorering af kontaktforleb hos
andre aktorer reelt steget med henholdsvis 41 og 81 pct. i 2005 og 2006 1
forhold til AF’s driftsudgifter i 2002. Indforelsen af kontaktforlobet og
inddragelsen af andre aktorer heri har sdledes reelt medfert en langt stor-
re administration end tidligere, men vaksten heri har i altovervejende
grad fundet sted hos eksterne andre aktorer, der var langt dyrere end
offentlig opgavevaretagelse gennem AF i den undersogte periode.

Selv om andre aktorer honoreres over aktiveringsbevillingen, er
de samlede aktiveringsomkostninger efter flere i arbejde-reformen allige-
vel faldet betydeligt. En del af dette fald var forventet, idet kravet om 75
pct. aktivering blev afskaffet med reformen, og man overgik til et storre
fokus pa den mest direkte vej til job for de ledige. Men faldet i aktiverin-
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gen synes kraftigere end forventet og planlagt, og Arbejdsmarkedsstyrel-
sen har 1 nogen grad tilskrevet denne udvikling, at AF havde si stort
fokus pd at involvere andre aktorer i kontaktforlebet indtil iseer 2005.

LUNKEN VURDERING AF ANDRE AKT@RER HOS AF OG
KOMMUNER

Som nzvnt har alle AF-regioner anvendt andre aktorer i storre eller min-
dre omfang, mens det er tilfxldet for langt faerre kommuner. Vi har
sammenlignet vurderingerne dels hos de statslige og kommunale bru-
germyndigheder, dels hos kommuner med og uden erfaringer med ind-
dragelse af andre aktorer. Vurderingerne hos ikke-brugerkommunerne
synes ikke at antyde, at mange flere kommuner vil anvende andre akto-
rer. Cheferne fra disse kommuner er i nesten alle tilfzelde mere skeptiske
over for at opnd fordele ved brug af andre aktorer end cheferne fra bru-
getkommunerne, ligesom ikke-brugerkommunerne i langt hojere grad
vurderer, at der ville vaere ulemper ved at anvende andre aktorer.

En tolkning heraf er, at de forvaltningschefer, som ikke har erfa-
ring med brug af andre aktorer, muligvis undervurderer de fordele, de
ville kunne opnd, hvis de brugte andre aktorer, ligesom de maske over-
vurderer de eventuelle ulemper. Nar vi undersoger, om forskelle i vurde-
ringer hos bruger- og ikke-brugerkommuner er statistisk sikre, kontrolle-
rer vi for kommunernes problemtyngde. Forskellene mellem bruger- og
ikke-brugerkommuner skyldes derfor ikke, at de to grupper stir over for
opgaver af en forskellig svaerhedsgrad. En anden tolkning er, at andre
aktorer iser er blevet anvendt i kommuner, hvor forvaltningscheferne pa
forhand var relativt positive over for andre aktorer, og at de fortsat er
mere positive end chefer i andre kommuner efter at have provet det.
Resultaterne viser dog ogsa, at de forvaltningschefer, der bruger andre
aktorer, trods alt ikke har haft sa darlige erfaringer, at de er blevet mere
negative end forvaltningscheferne fra ikke-brugerkommunerne.

Der er ikke sxtlig stor forskel pa vurderinger fra de statslige og
kommunale brugere i form af AF-regionscheferne og forvaltningsche-
ferne fra brugerkommunerne. Nér der er forskel pd vurderingerne af
mulige fordele, er de kommunale forvaltningschefer mest positive. Det
gxlder vurderingen af eventuelle fordele i forhold til bedre kontakt med
private virksomheder, aflastning af de ansatte og ogning af produktivite-
ten. Men nar der er forskel pd vurderingerne af mulige #lemper, er tenden-
sen ikke helt entydig. AF-regionscheferne er mest skeptiske. De mener
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siledes 1 hojere grad end forvaltningscheferne fra brugerkommunerne, at
udarbejdelse af udbudsmateriale indebazrer en voldsom administrativ
belastning, og at det er for dyrt at bruge andre aktorer. Derimod mener
de kommunale forvaltningschefer i hojere grad end AF-regionscheferne,
at der er for lidt konkurrence mellem andre aktorer. Det kan bade hange
sammen med, at det kommunale marked er mindre end det regionale og
— miske i forlengelse heraf — at kommunerne ikke si ofte benytter ud-
bud.

Pa denne baggrund er det mest bemarkelsesvardige resultat, at
den eneste af de oplistede fordele ved at bruge andre aktorer, som et
flertal af AF-regionschefer tilslutter sig, er oget fleksibilitet. Det virker
paradoksalt, at der, efter at AF i en del af 2005 havde anvendt andre
aktorer til knap halvdelen af deres ledige, 1 2006 ikke var enighed blandt
APF’s regionschefer om eller blot et flertal for, at der var opnaet flere
fordele herved. Bortset fra den nevnte fordel med hensyn til storre flek-
sibilitet er langt de fleste regionschefer enige om, at der er en rakke
ulemper i form af en voldsom administrativ belastning ved at udarbejde
udbudsmateriale, at det er for dyrt at bruge andre aktorer, og at andre
aktorer opprioriterer staerke i forhold til svage klienter. Denne storre
opprioritering af sterke ledige hos andre akterer modsiges dog som
nevnt af udsagn fra sagsbehandlere i de tre organisationstyper.

Det er sdledes interessant, at de fleste regionschefer ikke ubetin-
get tilslutter sig, at AF har opndet en rakke af de fordele ved benyttelsen
af andre aktorer, som flere i arbejde-reformen tilsigtede, herunder indfo-
relse af innovative metoder, storre ekspertise 1 hindteringen af forskellige
milgrupper, bedre kvalitet, bedre virksomhedskontakt, bedre beskafti-
gelseseffekter samt oget produktivitet. Derfor kan vi ikke fa andet ind-
tryk af regionschefernes vurderinger af erfaringerne med andre aktorer,
end at de er sardeles lunkne eller temmelig skeptiske over for anvendel-
sen af andre aktorer, selv om AF faktisk i perioder har brugt dem serde-
les meget.

Mens alle AF-regioner har brugt andre aktorer, gzlder det som
nevnt for en langt mindre andel af kommunerne, men et flertal af for-
valtningscheferne hos disse brugerkommuner legger for det forste —
ligesom i AF — vagt pd den fleksibilitet, der er opndet. For det andet
betoner de fleste forvaltningschefer, at andre aktorer aflaster kommu-
nerne, mens lige akkurat halvdelen finder, at inddragelsen af andre akto-
rer har medfort en storre ekspertise i handteringen af sarlige malgrupper.
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Den eneste ulempe, som pédpeges af de fleste kommunale forvaltnings-
chefer i brugerkommunerne, er, at andre aktorer opprioriterer starke
frem for svage ledige.!

Igen ser vi, at anvendelsen af andre aktorer vurderes mere posi-
tivt i kommunerne, men vi ser ogsd, at de fleste kommunale chefer heller
ikke finder, at man har opnidet en reekke af de hovedformil, som regerin-
gen forventede indfriet med flere i arbejde-reformens indforelse af andre
aktorer. Desuden er de fordele, som de fleste chefer mener, der er opni-
et, 1 form af eget fleksibilitet og — isr 1 kommunerne — aflastning, neppe
primare politiske mél i reformen.

Vi har 1 denne gennemgang af brugermyndighedernes vurderin-
ger af andre aktorer lagt vegt pa, hvilke vurderinger der er konsensus
om, eller som i det mindste deles af et flertal af cheferne. Det bor dog
ogsi anfores, at der er nogle fordele, som der trods alt er flere chefer, der
tilslutter sig, end der er chefer, der er uenige i. Det hanger sammen med,
at en del chefer forholder sig neutralt i vurderingerne. I AF er der sdledes
flere regionschefer, der er helt eller delvist enige i, at andre aktorer giver
aflastning, en storre ekspertise og en bedre beskaftigelseseffekt, end der
er regionschefer, der er uenige heri. Tilsvarende finder flere chefer for
brugerkommunerne, at andre aktorer giver nye metoder, en storre kvali-
tet og bedre beskaftigelseseffekt, end der er chefer, der er uenige heri.

Som et generelt forbehold ved brugermyndighedernes vurderin-
ger af andre aktorer skal endelig anfores, at andre aktorer ikke kun assi-
sterer AF og kommunerne, men ogsa er konkurrenter. Det kan derfor
ikke udelukkes, at flere AF-regionschefer og kommunale forvaltnings-
chefer hos séivel bruger- som ikke-brugerkommuner kan have foretaget
mere negative vurderinger af andre aktorer, end der er objektivt beleg
for, fordi respondenterne kan opleve andre aktorer og udlicitering som
en trussel mod savel de statslige som kommunale beskaftigelsesmyndig-
heders overlevelse og vakst. Derfor er det vigtigt at sammenholde disse
vurderinger 1 kapitel 7 med analyserne i kapitel 4, 5 og 6, som i vidt om-
fang hviler pd andre datakilder.

1. Ogsa for kommunernes vedkommende modsiges denne opfattelse af, at andre aktorer 'skummer
floden’ mere end det offentlige, af udsagn fra sagsbehandlere fra kommuner og andre aktorer.
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KONKLUSION

LILLE KOMMUNALT MARKED MED RINGE KONKURRENCE

Denne undersogelse af inddragelsen af andre aktorer i beskeftigelsesind-
satsen 1 2006 viser, at udviklingen pa flere mader er forlobet anderledes
end forventet og tilsigtet med flere i arbejde-reformen. Kun omkring
hver fjerde kommune havde inddraget andre aktorer, og det var i de
fleste tilfelde sket uden licitation i form af udbud, og uden at honorerin-
gen af aktorerne havde varet resultatbaseret. Vurderingerne hos forvalt-
ningscheferne 1 de ovrige kommuner tyder ikke pd nogen stor lyst til at
komme med péd vognen, idet der er en betydelig skepsis hos dem over
for andre aktorer.

OPBYGNINGEN AF ET STORT STATSLIGT MARKED

Til gengzld blev der hurtigt opbygget et omfattende marked for andre
aktorer pd det statslige omrdde, hvor knap halvdelen af de forsikrede
ledige var henvist til andre aktorer i 2. kvartal af 2005. Denne udvikling
viste, at et marked af betydelig storrelse hurtigt kunne opbygges. De
fleste andre aktorer var private firmaer, men der deltog ogsd bide offent-
lige institutioner, bl.a. uddannelsesinstitutioner og nonprofitorganisatio-
ner, herunder bla. organisationer, der var tilknyttet fagbevaegelsen si
som a-kasser, fagforeninger og AOF.

INCITAMENTER TIL MARKEDSEKSPANSION I AF

Imidlertid indebar den store vakst i markedet, at AF ikke som tilsigtet
afgreensede anvendelsen af andre aktorer til serlige malgrupper, hvor
andre aktorer havde en sarlig sagkundskab, men brugte dem som en
mere generel aflastning af AF. AF fik med reformen betydelige okono-
miske incitamenter til en omfattende anvendelse af andre aktorer. Sdle-
des blev AF pa den ene side presset af faldende driftsbevillinger i en
situation, hvor ledigheden steg, og pa den anden side fik AF lov til at
kobe sagsbehandlingsydelser fra andre aktorer ved hjalp af en relativ
rigelig aktiveringsbevilling. Der var ikke tilsvarende muligheder for at
udvide AF’s egen driftsbevilling. Markedsekspansionen godkendtes af
Arbejdsmarkedsstyrelsen gennem aftaler med de regionale arbejdsmar-
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kedsrdd og drsrapporter for arbejdsformidlingen, idet anvendelsen af
andre aktorer dog varierede meget mellem regionerne.

SOM REGEL UDBUD, MEN FOR LIDT RESULTATHONORERING

Selv om de fleste regioner som kravet kun benyttede andre aktorer efter
forudgiende udbud, har en mindre gruppe ogsa kebt ydelser uden ud-
bud. Desuden levede en del aftaler ikke op til reformens krav om, at
andre aktorer skulle honoreres efter deres resultater med hensyn til be-
skaftigelseseffekter.

Efter at Arbejdsmarkedsstyrelsen havde fdet foretaget en erfa-
ringsopsamling vedrorende anvendelse af andre aktorer 1 2004 (Ramboll
Management, 2004), skiftede regeringen kurs med en firpunktshand-
lingsplan for anvendelsen af andre akterer midt i 2005. Hermed indskeer-
pedes det, at andre aktorer ikke ma anvendes til generel aflastning, men
kun til serlige malgrupper. Og andre aktorer matte ikke lengere anven-
des til minimumskontaktforleb, men kun til lengere, intensive forleb i
kombination med aktivering. Der indfertes ogsd en ny betalingsmodel,
hvorefter andre aktorer skulle honoreres efter deres resultater. P4 grund
af indgiede aftaler kunne den nye handlingsplan ferst gradvist imple-
menteres i perioden 2005 til 2007.

LANGSOMME KURSSKIFT VED UDLICITERING

Dette viser, at muligheden for et hurtigt kursskifte i indsatsen er begren-
set ved brug af andre aktorer, idet de indgiede aftaler kun kan @ndres pa
lengere sigt, end hvis opgaverne loses i offentligt regi inden for et hie-
rarki. P4 den anden side blev volumen i indsatsen hurtigt pavirket i ned-
adgdende retning, si brugen af andre aktorer var nesten halveret i slut-
ningen af 2006, hvor vi har undersogt markedet og andre aktorers ind-
sats. Efter strukturreformens gennemforelse og afholdelsen af nye ram-
meudbud henvistes kun omkring 15 pct. af de forsikrede ledige til andre
aktorer indtil medio 2008, hvorefter niveauet er faldet yderligere til ca. 11
pct. 1 4. kvartal af 2008. Dermed er den relative anvendelse af andre ak-
torer faldet til en fjerdedel af topniveauet i 2005.

31



BLODERE SAGSBEHANDLING OG STORRE KUNDEORIENTERING
Andre aktorer gor en forskel i forhold til beskeftigelsesindsatsen, men pé
en anden mdde, end man havde forventet. De har en ’bledere’ tilgang til
de ledige end den mere handfaste regulering, der er intentionen i flere i
arbejde-reformen, og som i hojere grad praktiseres af AF og kommuner-
ne. Andre aktorer anvender ogsia mere blode sagsbehandlerstile i sam-
spillet med de ledige end AF og kommunerne i forhold til graden af
formalisme, tvangsorientering og professionel distance. Vi vurderer, at
denne bledere indsats haenger sammen med, at andre aktorer opfatter
bide de bestillende myndigheder og de ledige som kunder, og at det
derfor kan vare vanskeligt at udvikle et godt kundeforhold til ledige,
samtidigt med at man regulerer og kontrollerer dem indgéende.

SKUMMES FLODEN MINDRE HOS ANDRE AKT@RER?
Til gengzld synes andre aktorer at benytte sig mindre af mestringsstrate-
gier, end det er tilfxldet i staten og kommunerne. Det er strategier, hvor
frontpersonalet ’skyder genvej’ i forhold til kravene for at udligne en
oplevet kloft mellem krav til dem og de tilstedeverende ressourcer. Sile-
des synes andre aktorer i mindre grad at skumme floden blandt de ledige
end de offentlige sagsbehandlere, ndr man sammenligner disse forskellige
sagsbehandlergruppers beskrivelse af deres adfierd. Det indebzrer, at
front-personalet hos andre aktorer ikke i sia hej grad opprioriterer de
steerke ledige 1 forhold til de svage, som det er tilfxldet for de offentlige
sagsbehandlere. Dette analyseresultat gir i modsat retning af en del for-
ventninger i udliciteringslitteraturen bide generelt og i relation til udlici-
tering af beskaftigelsesydelser (Bredgaard & Larsen, 2006), ligesom det
gir imod opfattelserne hos AF’s regionschefer og kommunernes forvalt-
ningschefer.

Vi vurderer imidlertid, at en anvendelse af andre aktorer til setli-
ge milgrupper med specielle behov, som forudsat i ‘Flere 1 arbejde’ og i
regeringens senere firpunktshandlingsplan, alt andet lige vil reducere
mulighederne for, at andre aktorer kan skumme floden, sammenlignet
med en situation, hvor AF og kommunerne anvender andre aktorer mere
generelt til meget brede kategorier af ledige for at blive aflastet.
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BILLIGERE AKTIVERINGSTILBUD HOS ANDRE AKT@RER

I valget mellem forskellige aktive tilbud til de ledige synes andre aktorer,
at vaere mere omkostningsbevidste og vealge billigere tilbud end AF og
kommunerne. Til gengzld bruger andre aktorer mere virksomhedsrette-
de tilbud end kommuner og AF.

... MEN ANDRE AKTORER ER DYRERE

Selv om andre aktorer ved at valge billig aktivering kan reducere deres
egne omkostninger (i det omfang de selv skal betale for aktiveringen), ser
brugen af andre aktorer ud til at forege det offentliges omkostninger.
Dette er klarest dokumenteret vedrorende AL’s brug af andre aktorer.
Mens regeringen — ligesom en stor del af udliciteringslitteraturen — havde
forventet en mere effektiv opgavelosning ved udlicitering af opgaver til
andre aktorer, synes disse aktorer i virkeligheden at have varet langt
dyrere end staten pr. betjent ledig. Bemandingen hos andre aktorer var
ganske vist ikke vasentligt forskellig fra kommunernes og AF pr. ledig.
Alligevel var enhedsomkostningerne pr. ledig hos andre aktorer langt
storre end hos AF selv. De fleste af AF’s regionschefer og de kommuna-
le forvaltningschefer, der har erfaringer med inddragelse af andre aktorer,
vurderede ligeledes, at anvendelsen af andre aktorer var for dyr.

LANGT STORRE OMKOSTNINGER TIL SAGSBEHANDLING END
FOR

AP’s samlede udgifter pr. ledig til drift og honorering af kontaktforlob
hos andre aktorer steg med henholdsvis 41 og 81 pct. i 2005 og 2006 1
forhold til AF’s driftsudgifter 1 2002. Derfor har indferelsen af kontakt-
forlobet og inddragelsen af andre akterer heri reelt medfert en langt
storre administration end tidligere, og vaksten fandt i overvejende grad
sted hos andre aktorer.

Selv om andre aktorer honoreres over AI’s aktiveringsbevilling,
er de samlede aktiveringsomkostninger ikke steget, men faldet efter flere
i arbejde-reformen. Faldet er storre, end man havde forventet og planlagt
som folge af reformens mindre fokus pd aktivering.
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KRITISKE VURDERINGER AF ANDRE AKT@URER HOS KOMMUNER
0G ISAR AF

AP’s regionschefer og de kommunale forvaltningschefer, der havde erfa-
ringer med at anvende andre aktorer, forholdt sig relativt kritisk til andre
aktorer i vores survey i 2000. I betragtning af den omfattende brug AF
har gjort af andre aktorer, virker det paradoksalt, at de fleste regionsche-
fer vurderer, at den eneste fordel, AF har opnéet derved, er oget fleksibi-
litet, mens de ikke finder, at der er opnédet fordele med hensyn til en
reekke andre mere centrale mal bag reformen. De fleste synes derimod, at
der har varet en rakke ulemper, i form af at den administrative belast-
ning ved at udarbejde udbudsmateriale er voldsom, at andre aktorer er
for dyre, og at de opprioriterer staerke klienter 1 forhold til de svage.

De fleste af de kommunale forvaltningschefer, der har anvendt
andre aktorer, er lidt mere positive i deres vurderinger af andre aktorer
end AF’s regionschefer, men ogsa blandt de kommunale chefer synes de
ferreste at have oplevet flere af de fordele ved andre akterer, der var
forventet med reformen.

Nu er cheferne for disse brugermyndigheder nappe uvildige 1
deres vurdering af andre aktorer, som jo ikke kun er hjxlpere, men ogsa
konkurrenter, der kan udgere en alvorlig trussel mod chefernes egne
forvaltninger. Men cheferne opfatter ikke inddragelsen af andre aktorer
som en ubetinget succeshistorie, og der er neppe grund til at forvente, at
de vil arbejde for en oget anvendelse, medmindre de gives ekstraordina-
re incitamenter. Der er endnu storre skepsis blandt de kommunale for-
valtningschefer, der endnu ikke har haft erfaringer med andre aktorer.
Derfor er der nxeppe grund til at forvente, at disse vil vitke som en dy-
namo for en mere omfattende udlicitering af beskaftigelsesydelser i

kommunerne.

DARLIGERE OG DYRERE IMPLEMENTERING HOS

ANDRE AKT@RER

Ud fra vores analyse pa basis af dataindsamling i 2005-2006 synes an-
vendelsen af andre aktorer til kontaktforlob samlet ikke at have levet op
til de politiske forventninger i flere i arbejde-reformen om en bedre og
mere effektiv beskeftigelsesindsats. Vi har desverre ikke haft adgang til
data, der kan vise, om andre aktorer skaffer bedre beskeaftigelseseffekter
end staten og kommunerne. Det er bemarkelsesvardigt, at der endnu
ikke er offentliggjort analyser, der sammenligner beskaftigelseseffekter af

34



brug af andre aktorer sammenlignet med offentlig opgavevaretagelse,
selv om reformen nu har virket i 6 dr.

Vi kan derimod sammenligne sagsbehandlingen hos andre akto-
rer, AF og kommunerne og ma konstatere, at andre aktorer i mindre
omfang levede op til kravene i flere i arbejde-reformen end AF og kom-
munerne. De var mere ’blode’ i gennemforelsen af reformens reguleren-
de elementer i forhold til de ledige, formentligt fordi det er en del andre
aktorers strategi, at de ledige skal behandles som kunder. Det kan vare
ud fra et forskelligt udgangspunkt, fx en decideret kundeorientering hos
private virksomheder og en medlemsorientering hos andre aktorer, der er
tilknyttet fagbevagelsen.

Nogle vil méske mene, at det er mindre vasentligt, om andre ak-
torers sagsbehandling er blodere end statens og kommunernes, hvis blot
andre aktorer opnir bedre beskaftigelseseffekter. Men for det forste er
det endnu ikke dokumenteret, at andre aktorer faktisk opndr bedre be-
skeftigelseseffekter, nir man kontrollerer for forskelligt klientel. For det
andet er andre aktorer ogsd bundet af lovgivningens krav til sagsbehand-
lingens karakter, selv om regeringen lagde veaegt p4, at andre aktorer skul-
le have store frihedsgrader i tilretteleeggelsen af deres indsats. For det
tredje ville eventuelt bedre beskaftigelseseffekter hos andre aktorer med
anvendelse af andre og bledere metoder end foreskrevet i flere 1 arbejde-
reformen undergrave rationalet i flere i arbejde-reformen. Reformen
forudsetter jo, at der opnds bedre beskaftigelseseffekter ved hjxlp af en
mere hindfast regulering af de lediges adfaerd 1 form af klarere fokus pa
job, jobsegning, kontrol og sanktioner. Hvis andre aktorer har kunnet
opnd bedre beskaftigelseseffekter med blodere metoder, hvorfor skal
kommunerne og AF sd tvinges til en si handfast linje over for de ledige?

Derfor er det vigtigt, at der stilles samme retlige krav til andre
aktorers sagsbehandling, som der stilles til statslig og kommunal beskaef-
tigelsesindsats. Forst fra 2008 er andre aktorer blevet palagt samme ind-
beretningspligt, nir ledige udebliver fra aktivering uden nogen gyldig
grund, som gzlder for staten og kommunerne.

Det er ogsa vigtigt, at der fores tilsyn med, at andre aktorer over-
holder lovgivningens krav til sagsbehandlingens karakter. Et sidant tilsyn
med visse dele af sagsbehandlingen, herunder rettidighed, aktiveringsgra-
der, redskabssammenszatning og bonusudbetalinger, blev da ogsa pabudt
med regeringens handlingsplan i 2005 (Rigsrevisionen, 2008). Endeligt er
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det vigtigt, at beskaftigelseseffekterne af andre aktorers indsats snarest
undersoges og sammenlignes med effekter af den offentlige indsats.

Andre aktorer implementerer ikke kun lovgivningens krav darli-
gere 1 deres sagsbehandling. De er ogsi betydeligt dyrere, end nar 1 hvert
fald staten selv afholder kontaktforlob. Tilsvarende vurderer langt de
fleste regionschefer for AF og en stor del af de kommunale forvaltnings-
chefer, der har brugt andre aktorer, at de andre akterer har veret for
dyre.

Det kan derfor umiddelbart undre, at andre aktorer i en periode
er blevet anvendt i sd stort omfang — iser hos AF. Det skyldes forment-
ligt en betydelig interesse i en markedsekspansion hos de centrale be-
skaftigelsesmyndigheder. Denne ekspansion blev staerkt understottet af
en anvendelse af helt sarlige okonomiske incitamenter i forhold til AF,
som kan minde om en subsidiering af AF’s anvendelse af andre aktorer.
Det skete ved, at udgifterne til andre aktorers kontaktforleb skulle afthol-
des af relativt rigelige aktiveringsmidler, si anvendelsen ikke gik ud over
APF’s egen drift. Det fik imidlertid den konsekvens, at andre aktorer for
at aflaste AF blev anvendt til mere almindelige grupper af ledige end
tilsigtet med reformen. Regeringen har da ogsd siden medio 2005 taget
skridt til en mere begraenset anvendelse af andre aktorer og en malret-
ning af anvendelsen i forhold til mélgrupper med specielle behov.

ER ANDRE AKTORER BEDRE OG BILLIGERE I DAG?

Analyserne 1 denne rapport er et ojebliksbillede, som viser, hvordan ind-
dragelsen af andre aktorer fungerede i 2005-2006 umiddelbart for struk-
turreformen. Regeringen og de centrale beskaftigelsesmyndigheder sogte
imidlertid fra medio 2005 at @ndre pa en del af de forhold, hvor det
havde knebet med at inddrage andre aktorer i beskeftigelsesindsatsen pa
en made, som indfriede krav og intentioner i flere i arbejde-reformen.
Med regeringens handlingsplan fra medio 2005 indskarpedes, at andre
aktorer:

—  kun skulle anvendes til malgrupper med sztlige behov

— ikke matte bruges til at afholde minimumskontaktforleb, idet der
skulle vare tale om sammenhangende forlob
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— skulle honoreres efter en falles betalingsmodel, som altid indebar
resultathonorering

— skulle udsettes for et systematisk tilsyn med overholdelsen af lov-
givningens krav og effekter.

Som det er fremgiet af rapporten, gennemfortes der relativt hurtigt en
reduktion i anvendelsen af andre aktorer i AF, mens implementeringen
af de ovrige tiltag kun kunne implementeres gradvist pd grund af gzl-
dende aftaler. Forst i forbindelse med strukturreformen blev der atholdt
nye rammeudbud. Derfor afspejler analyserne i denne rapport en situati-
on, hvor en rxkke af de nye tiltag kun var implementeret i relativt lille
grad.

Siden er reglerne for inddragelsen af andre aktorer @ndret yder-
ligere pa et par centrale punkter:

— Landsdzkkende udbudsrunder har aflost de tidligere regionale ud-
bud bl.a. for at reducere det administrative besvar ved udbudsudar-
bejdelse.

— Andre aktorer har fra 2008 faet mulighed for myndighedsoverdragel-
se, sd de bla. selv kan ferdiggore jobplaner, ligesom andre aktorer
nu er omfattet af samme regler vedrorende indberetning af lediges
udeblivelse fra aktivering uden gyldig grund.

— I de gennemforte Service- og LVU-udbud kravedes desuden, at de
henviste ledige i gennemsnit skal vere aktiverede 1 minimum 40 pct.
af tiden hos anden aktor, samt at de lediges minimumsrettigheder
overholdes.

Tilsyneladende indfertes aktiveringskravet for at modvirke, at andre
aktorer skummer floden og lader de svageste ledige i stikken. Aktive-
ringskravet skal sikre disse klienter en vis opmearksomhed.

Da vores dataindsamling afsluttedes umiddelbart for strukturre-
formen, kan vi naturligvis ikke vurdere, 1 hvilket omfang alle disse regel-
revisioner har medfert eendringer i indsatsen og produktiviteten. Deloitte
Business Consulting A/S har imidlertid i december 2008 for Arbejds-
markedsstyrelsen gennemfort en evaluering af brugen af anden aktor
under Service- og LVU-udbuddene i perioden 1. januar 2007 til 1. juli
2008 (Deloitte, 2008). Det er konsulentfirmaets vurdering, at de to lands-
dxkkende udbud fungerer tilfredsstillende, at konkurrencen er skarpet
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og har: ”lagt et ekstra pres pa priserne, som er faldet betydeligt i forhold
til tidligere — uden at jobcentrene generelt set har oplevet en forringet
kvalitet. Det er saledes firmaets konklusion, at jobcentrene generelt set
har fdet den samme kvalitet til feerre penge” (Deloitte, 2008: 4), og at
andre aktorer generelt set lever op til deres forpligtelser. Dog ligger akti-
veringsgraden stadig en del under de kraevede 40 pct., men den er stigen-
de.

Desverre kniber det imidlertid med dokumentationen for en del
af disse pastande. Om kvalitetsudviklingen har konsulentfirmaet spurgt
jobcentrene siledes: ”Oplever du, at anvendelsen af Serviceudbuddet i
forhold til tidligere udbud har fort til en @ndret kvalitet i ydelserne fra
andre aktorer til en given pris?”’, og der er spurgt tilsvarende til LVU-
udbuddet. For de to udbud svarer imidlertid kun henholdsvis 7 og 11
pct. af jobcentrene, at kvaliteten af ydelserne til en given pris er blevet
bedre (mens godt halvdelen finder den uxndret, og 16 og 11 pct. finder
den forringet). Alligevel konkluderer Deloitte, at jobcentrene gennem
rammeudbuddene har fiet samme kvalitet til en lavere pris end tidligere.
Rent logisk indebarer dette, at jobcentrene skulle have opniet et mere
gunstigt forhold mellem pris og kvalitet, hvilket svarer til en bedre kvali-
tet til en given pris.

Deloittes vurdering skyldes tilsyneladende, at firmaet vurderer, at
priserne for anden aktors ydelser er faldet markant under begge udbud i
forhold til tidligere runder. Der henvises til firmaets interviewunderso-
gelser blandt jobcentre og andre aktorer og en bekraftelse af det oplyste
pristald fra Arbejdsmarkedsstyrelsen og Jobradgivernes Brancheforening,
men denne oplysning er ikke narmere dokumenteret, fx med svarforde-
linger eller prissammenligninger over tid. Selv om oplysningen matte
veere korrekt, kan det imidlertid ikke konkluderes, at jobcentrene oplever
uzendret kvalitet til lavere priser, da de jo eksplicit er blevet spurgt “om
endringer i kvaliteten #/ en given pris” (vores fremhzevning). Som nxvnt
har jo kun omkring en tiendedel af jobcentrene fundet, at de har faet
mere kvalitet til en given pris.

Arbejdsmarkedsstyrelsen offentliggor hvert dr andre aktorers ef-
fektive enhedsomkostninger pr. person pr. helarskontaktforleb. Fra 2004
har disse enhedsomkostninger ifelge styrelsen udviklet sig som i tabel
1.1. (Arsrapport 2007). Det skal bemarkes, at denne opgorelse omfatter
alle forlob under andre aktorer og saledes flere forleb end dem, der hen-
horer under Service- og LVU-udbuddene, som Deloitte har evalueret.
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Som det ses, er enhedsomkostningerne ikke faldet, men steget efter
strukturreformen fra 2007. Det kan dog muligvis afspejle, at indsatsen et
blevet mere koncentreret omkring malgrupper, som har sa sxrlige behov,
at der er behov for en mere intensiv indsats i en given deltageruge end
tidligere. Vi m4 blot fastholde, at markante prisfald med de nye ramme-
udbud ikke er dokumenteret.

TABEL 1.1

Andre akterers effektive enhedsomkostninger i kr. pr. person ved

helarskontaktforleb.
Ar Enhedsomkostninger i kroner
2004 10.734
2005 8.227
2006 18239
2007 20.090*

1. Belgbet omfatter kun omkostninger for den statslige del af jobcentrene. Belabet for pilot-
jobcentre er anslaet til 20.333, men er omfattet af en betydelig usikkerhed.

Kilde: Arsrapport 2007. Jobcenter. Beskeeftigelsesindsats i statslige jobcentre, Arbejdsmar-
kedsstyrelsen, 2008.

Deloittes (2008) dokumentation af, at andre aktorer generelt set lever op
til deres forpligtelser, er ogsd svag. Firmaets vurdering bygger pa, at 39
pct. af de adspurgte jobcentre erklerer sig enige i folgende udsagn: ”An-
dre aktorer lever generelt op til deres forpligtelser”. 36 pct. er hverken
enige eller uenige, mens 26 pct. er meget uenige eller uenige. Slet ingen er
meget enige eller svarer *ved ikke’.

En anden og mere rimelig udlegning af tabeloplysningerne er, at
slet ingen jobcentre er meget enige i, at andre aktorer generelt lever op til
deres forpligtelser, og at kun et mindretal er enige i, at de lever op til
deres forpligtelser. Alle jobcentre har jo erfaringer med andre aktorer og
er vel 1 stand til at vurdere, om de lever op til deres forpligtelser, nér
jobcentrene kober ydelser af dem og forer tilsyn med dem. Ingen svarer
’ved ikke’. For os at se, viser analysen, at jobcentrene har en relativ lun-
ken vurdering af andre aktorers adferd ogsd pa dette omrade og tids-
punkt.

Deloitte anforer desuden pd baggrund af en sporgeskemaunder-
sogelse af jobcentrene, at langt den hyppigste baggrund for, at jobcentre-
ne henviser ledige til en anden aktor, er, at det giver oget fleksibilitet 1
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forhold til ressourcestyring. Dette anfores af 47 pct. af jobcentrene. Som
fremhavet tidligere i denne rapport er det betenkeligt 1 forhold til inten-
tionerne i flere 1 arbejde-reformen og regeringens senere handlingsplan
fra 2005, at oget fleksibilitet er det hyppigste formédl med at inddrage
andre aktorer. Dette formal indikerer nemlig, at jobcentret i princippet
lige si godt selv kunne have varetaget denne indsats, men at det pd det
givne sted og tidspunkt er mere praktisk at lade en anden aktor gore det.
Forst som den nasthyppigste vigtigste bevaggrund til at inddrage andre
aktorer angiver 21 pct. af jobcentrene, at andre aktorer vurderes at kunne
levere en specialiseret indsats over for konkrete malgrupper i udbuddet.

Det er muligt, at andre aktorer nu fungerer bedre og/eller er bil-
ligere end for strukturreformen, men vi finder ikke dette tilstreekkeligt
dokumenteret af Deloittes evaluering eller Arbejdsmarkedsstyrelsens
opgorelse af udviklingen i enhedsomkostninger for andre aktorers kon-
taktforlob.

ANBEFALINGER OG PERSPEKTIVERING

Vore undersogelsesresultater kan give anledning til nogle overvejelser
vedrorende formuleringen og implementeringen af den offentlige politik
pd omradet. Nar andre aktorer tilsyneladende bade implementerer lov-
givningens krav og intentioner i mindre omfang i deres sagsbehandling
og er dyrere, bor den fremtidige anvendelse noje overvejes. Ganske vist
er fokus i indsatsen skiftet, siden vi indsamlede data i 2006, men det er
ogsi vigtigt, at den fremtidige anvendelse sker pa baggrund af analyser og
dokumenterede erfaringer vedrorende pris, overholdelse af sagsbehand-
lingskrav og effekter. Der er siledes behov for sammenlignelige analyser
af priser, sagsbehandling og effekter af indsatsen hos andre aktorer og
jobcentrene. Sddanne analyser ber foretages for sammenlignelige mal-
gruppet.

Der bor som udgangspunkt stilles samme krav til andre aktorers
indsats, som der stilles til jobcentrenes arbejde. Det gor der vel ogsa pi
de fleste omrader, men tilsyneladende havde andre aktorer mere lempeli-
ge krav end staten og kommunerne i reformens forste 5 ar med hensyn
til reaktioner og indberetning af ledige, der udebliver fra moder og akti-
vering uden nogen gyldig grund. Fra 2008 er der dog indfert samme
regler for andre aktorer, som gelder for de statslige og kommunale be-
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skaftigelsesmyndigheder i jobcentrene. Og andre aktorer kan nu fa over-
ladt myndighedsansvar.

Desuden bor der vare en form for tilsyn med, om andre aktorer
overholder lovgivningens krav, hvilket dog ogsa er blevet pabudt med
regeringens handlingsplan fra 2005. Dette er navnlig nedvendigt, nér
lovgivningen stiller sa mange proceskrav, som tilfaldet er. Ud fra en
lighedsbetragtning, navnlig i forhold til borgerne, md samme lovregler
gxlde og implementeres hos sivel offentlige som private aktorer.

Men jo mere det er nodvendigt at overvdge arbejdsprocesserne
for at sikre lovmedholdelighed, desto mindre egner opgaverne sig til at
blive udfert via et marked. Udlicitering ma séledes forventes at vare
mest oplagt, nar det er madlelige resultater, der txller, og ikke processen,
der frembringer dem. Hvis kontrollen alene kan baseres pa effektmaling,
lettes kontrolopgaven betydeligt, hvorimod det formentligt er lettere at
overvige og kontrollere overholdelsen af proceskrav i et offentligt hie-
rarki.

For at afprove nye former for sagsbehandling, kontakt og ind-
sats kan dispensationsmuligheder for sivel andre aktorer som jobcentre
veere vard at overveje, men siadanne dispensationer ber vare eksplicitte
og begrundede, og effekten af nye metoder bor undersoges og sammen-
lignes med den sadvanlige indsats, sd indsatsen kan blive mere evidens-
baseret.

Der er imidlertid ogsa mulighed for at opna en storre grad af
evidensbasering selv uden formelle dispensationer. Vi har set, at andre
aktorer i praksis foretager en beskaftigelsesindsats, der er blodere end
kommunernes og AF’s indsats. Det fremgar ligeledes af savel denne som
af tidligere rapporter i dette forskningsprojekt (Stigaard et al., 2006; Beer
et al., 2008), at der er betydelige variationer ikke kun mellem statens,
kommunernes og andre aktorers beskaftigelsesindsats, men ogsa inden
for hver af disse grupper. Der er derfor god grund til at undersoge, om
de lokale myndigheder og andre aktorer, der i storst omfang implemente-
rer flere i arbejde-reformens krav om bl.a. hdndfaste krav over for og
kontrol af de ledige, opnir bedre eller darligere beskzftigelsesresultater
end de myndigheder og aktorer, der leverer en ’blodere’ indsats.

Undersogelserne har vist, at store dele af de kommunale og
statslige sagsbehandlerne og en mindre del af deres ledere og af kommu-
nalpolitikerne er skeptiske over for nogle af de ’hédrde’ elementer i flere i
arbejde-reformen. Det bor afproves empirisk, om regeringen eller disse
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personalegrupper, lokalpolitikere og andre aktorer har ret i deres opfat-
telse af, hvad der faktisk er den mest effektive indsats til bekempelse af
ledighed. Den forventede stigende ledighed gor dette evidensbehov end-
nu mere patrengende. Indsatsen varierer ogsd pd en rackke andre dimen-
sioner, hvor effekterne vil vaere relevante at fa undersogt.

Finansieringen af andre akterers kontaktforleb og jobplanudar-
bejdelse bor normalt ske over de pagzldende myndigheders driftsbevil-
ling, da varetagelsen af driftsopgaver i offentligt og privat regi er og bor
veere substituerbare. Nar offentlige myndigheder far lost driftsopgaver,
de ellers selv skulle lase over deres driftsbevilling, bor de naturligvis ogsa
finansiere ekstern leverance af sidanne ydelser over driftsbevillingen.
Ellers er der tale om en form for subsidiering af markedet, som vil give
de offentlige beskaftigelsesmyndigheder et stort incitament til at senke
produktiviteten eller bruge storre dele af driftsbevillingen til andre for-
mal.

De cksisterende regler for anvendelse af andre aktorer tillader
som nazvnt ikke, at andre aktorer anvendes som en buffer, der udvides
og indskrankes i takt med udsving i bl.a. konjunkturer. Dermed afskares
imidlertid en brug, som er meget udbredt pa andre offentlige opgaveom-
rader i forbindelse med udlicitering (Pallesen, 2004; 2006; Meier &
O’Toole, 2004).

I betragtning af, hvor vanskeligt det erfaringsmaessigt er at udvi-
de og navnlig indskrenke offentligt personale ved udsving i opgavernes
omfang bla. som folge af konjunkturer eller demografiske ®ndringer,
kan andre aktorer under visse betingelser med fordel anvendes som en
buffer, der skaber oget fleksibilitet. Den omfattende reduktion i anven-
delsen af andre aktorer, der skete 1 relativ stilhed fra medio 2005 til 2007
ville have varet langt vanskelige at gennemfore, hvis der havde veret tale
om offentligt personale. Det ville i hvert fald neppe vare giet stille afl
En afgorende betingelse for at anvende andre aktorer som buffer bor
dog vare, at disse aktorer finansieres over driftsbevillingen, og at de er
konkurrencedygtige, hvad angir pris og kvalitet, hvilket dog nappe var
tilfeldet ved AF’s omfattende anvendelse af andre aktorer i 2003-2005.

Strukturreformen er pa beskzftigelsesomridet praeget af en stor
tillid til andre aktorers indsats. Sdledes har regionsdirektoren mulighed
for at indstille til beskaftigelsesministeren, at et jobcenter med darlige
prastationer skal overlade sine driftsopgaver til en anden aktor. Denne
undersogelse giver imidlertid ikke beleg for, at andre aktorer i alminde-
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lighed implementerer beskaftigelseslovgivningen bedre eller til mere
konkurrencedygtige priser end offentlige myndigheder. Som navnt er der
os bekendt ikke hidtil publiceret nogen analyser, som systematisk sam-
menligner effekter af andre aktorers, statens og kommunernes virksom-
hed med kontrol for eventuelle forskelle i klientel. Hvis et eller flere
jobcentres opgaver skal overlades til andre aktorer, bor det derfor forst
ske efter en noje analyse af de pdgxldende andre aktorers beskeftigelses-
effekter og enhedsomkostninger.

Flere statslige og kommunale chefer og ogsa forskere har udtrykt
frygt for, at andre aktorer skummer floden ved at opprioritere de mest
ressourcesterke ledige, som er lettest at fi i arbejde og nedprioriterer
eller ’parkerer’ svage ledige. Tilsyneladende deles denne frygt ogsa af de
centrale beskazftigelsesmyndigheder. Deloitte (2008) anforer, at det bla.
var for at undgi, at andre aktorer skummer floden som folge af de oko-
nomiske incitamenter ved den indferte betalingsmodel med resultatho-
norering, at der i Service- og LVU-udbuddene fastsattes et krav om, at de
ledige mindst skal aktiveres 40 pct. af tiden hos andre aktorer.

Vores sammenligninger af sagsbehandleradferd hos andre akto-
rer, kommunerne og staten tyder imidlertid p4, at denne frygt er uberet-
tiget, idet konsulenterne hos andre aktorer ikke skummer fladen mere,
men mindre, end de offentlige sagsbehandlere. Kritikere af andre akte-
rers klientprioriteringer overser formentligt, at ogsd offentlige sagsbe-
handlere skummer floden (Lipsky, 1980; Winter, 2002; Heinesen et al.,
2004).

Da vi gennemforte interview hos andre aktorer var resultathono-
reringen af dem dog relativt beskeden, hvorimod denne har faet langt
storre vegt med indforelsen af ny betalingsmodel efter strukturreformen.
Andre aktorer har sdledes alt andet lige nu fdet storre incitamenter til at
skumme floden.

Imidlertid er anvendelsen af mestringsstrategier, afvergemeka-
nismer eller skumme flode-strategier ikke nedvendigvis altid dysfunktio-
nel. De kommuner, hvor sagsbehandlerne i integrationslovens forste r
brugte relativt mange mestringsstrategier eller afvergemekanismer —
herunder skumning af floden — fik flere flygtninge og indvandrere inte-
greret pa arbejdsmarkedet end andre kommuner i lobet af de forste 172
ar (Heinesen et al., 2004; Winter, 2005).

Dette resultat kan dog ikke uden videre generaliseres. Maske har
det vaeret sa vanskeligt at fa flygtninge og indvandrere i beskaftigelse, at
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en indledende satsning pa de mest ressourcesterke kan fungere som
murbrakkere for andre. Vejle Kommune har tilsyneladende med succes
gennemfort en integrationsstrategi efter en sidan bevidst prioritering,
hvor man startede med de mest ressourcesteerke etniske minoriteter og
sd gradvis tog sig af de svagere grupper. En anden mulig implikation af
dette forskningsresultat er, at der ofte vil vere et dilemma mellem
mengden af succes og fordelingen af succes.

Som det fremhzves af Deloitte (2008) pé basis af interview med
jobcentre og andre aktorer, har det indferte 40-procents-aktiveringskrav i
Service- og LVU-udbuddene betydelige negative bivirkninger, da det for
en del ledige kan hemme opfyldelsen af flere i arbejde-reformens mél
om at vxlge den kortest mulige vej til job. Her kan aktivering under tiden
vere en omvej.

Vi vil anbefale, at man overvejer andre strategier. For det forste
kan det undersoges, om andre aktorer i dag skummer floden mere end
jobcentrene, ndr man kontrollerer for klientel.? For det andet kan andre
aktorers mulighed for at skumme floden reduceres, nir der laves aftaler
for specifikke svage malgrupper. I sd fald kan andre aktorer have sterke-
re incitamenter til at undga at skumme floden end jobcentrenes sagsbe-
handlere, som jo oftest har mulighed for at prioritere mellem alle mal-
grupper. Endelig kunne 40-procents-aktiveringskravet reduceres til kun
at geelde for afgrensede relativt svage ledige med stor risiko for langtids-
ledighed, eller aktiveringskravet kunne reduceres til at omfatte en mindre
andel af tiden (jf. ogsa Deloitte, 2008).

Undersogelsen rejser ogsd nogle forskningsmassige perspektiver.
Hvor den forskningsmaessige interesse hidtil har varet storst vedrorende
effekter og omkostninger ved udlicitering (bl.a. Heinrich, 2000; Andersen
& Blegvad, 2004; 2006), fokuserer denne undersogelse pa forskelle i
adfzerd, produktivitet og omkostninger hos private og offentlige service-
leverandorer (se dog ogsa Birkler & Nielsen, 2008). Analysen kan pi
ingen made bekrefte de dominerende resultater af mange undersogelser
af udlicitering af offentlige opgaver; at udlicitering giver en mere effektiv
opgavelosning (Blom-Hansen, 2002). Disse undersogelser er dog i hel
overvejende grad foretaget vedrorende udlicitering af relativt tekniske

2. En siadan undersogelse bor foretages for andre grupper af ledige end dem, der er omfattet af
Service- og LVU-udbudene, da andre aktorer jo skal opfylde 40-procents-aktiveringskravet for
disse grupper, hvilket formodes at modvirke skumning af floden.
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opgaver, som er relativt lette at specificere. Omvendt kan undersogelsen
heller ikke uden videre tages til indtagt for, at udlicitering af sagsbehand-
lingsopgaver ikke egner sig til udlicitering. Der er en rakke specifikke
forhold, der gor sig galdende pd dette beskaftigelsespolitiske sagsomri-
de.

For det forste omfatter beskeaftigelsesomradet ikke kun service-
foranstaltninger, men har ogsa en rakke regulerende elementer. Der skal
stilles krav til de ledige vedrerende bla. jobsegning og aktivering, lige-
som arbejdsmarkedets behov skal prioriteres over den lediges egne on-
sker ved tilretteleeggelsen af indsatsen, og der skal foretages en kontrol af
de lediges rddighed og deltagelse i arbejdsmarkedspolitiske foranstaltnin-
ger. Det har her knebet med at implementere en rekke af disse regule-
rende elementer hos andre aktorer.

Maske egner private aktorers storre kundeorientering sig bedre
til at levere service end til adferdsregulering, jf. ogsé tilsvarende erfarin-
ger pa xldreomradet, hvor en mindre undersogelse af private leverande-
rer af pleje og praktisk bistand i hjemmet har fundet, at disse leverando-
rer er bedre til at levere service end til at stille krav til de @ldre for at gore
dem mere selvhjulpne (Eskelinen et al., 2004). P4 den anden side viser
amerikanske undersogelser, at private leverandorer af beskaftigelsesind-
sats til sociale klienter kan gore vidtstrakt brug af sanktioner, bla. i fra-
veer af andre egnede redskaber, som sagsbehandlerne kan betjene sig af
(bla. Soss et al., 2008). Der er siledes behov for yderligere forskning i,
hvordan udlicitering pavirker udferelsen af savel service- som regule-
ringsopgaver pa velfeerdsomridet.

For det andet er der ved inddragelsen af andre aktorer pa det
statslige omrade anvendt helt serlige skonomiske incitamenter af subsi-
dielignende karakter, der har stimuleret en stor markedsopbygning, men
absolut ikke omkostningsbevidsthed i valget mellem offentlig og privat
opgavelosning. Dette begrenser sterkt generaliseringsmulighederne —
iser med hensyn til omkostningerne ved at anvende andre aktorer og
mulighederne for at opbygge et marked.

Det er besynderligt, at AF’s regionschefer og de kommunale
forvaltningschefer, der har erfaringer med at bruge andre aktorer, pa den
ene side finder, at der er tilstrakkelig konkurrence mellem udbydere, og
péa den anden side mener, at andre aktorer er for dyre. En mulighed er, at
private leverandorer slet ikke kan levere disse sagsbehandlingsydelser sa
billigt som det offentlige. En anden mulighed er, at der ikke er lagt afgo-
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rende vagt pa forholdet mellem kvalitet og pris ved kob af ydelser fra
andre aktorer. Det kan, iser i AF, skyldes okonomiske incitamenter til
alligevel at anvende andre aktorer til aflastning til grupper af ledige, der
er lettere at betjene, end de mélgrupper, der oprindeligt 14 til grund for
aftalerne, eller det kan vare pd grund af politiske, ideologiske onsker om
at fremme markedslesninger uanset omkostningerne derved.

For det tredje forstyrres billedet af, at regelgrundlaget for anven-
delse af andre aktorer har specificeret, at andre aktorer ikke ma bruges
som buffer i forhold til AF’s almindelige klientel. Som tidligere nzvnt er
det ellers en brug af udlicitering, som er almindelig pd andre offentlige
opgaveomrider, og som der kan vere betydelige fordele forbundet med.
Alligevel er andre aktorer i et vist omfang blevet brugt som en sidan
buffer i nogle AF-regioner, men virkningen heraf slores af de betydelige
incitamenter, AF har haft til en ringe grad af omkostningsbevidsthed.

Der er derfor behov for mere forskning, hvor pris og kvalitet
ved opgavelosning i offentligt og privat regi sammenlignes. Det ville i
den forbindelse vare interessant at belyse disse forhold i forbindelse med
kommunernes anvendelse af andre akterer, hvor incitamenterne for-
mentligt har veeret anderledes end i AF.

Et andet interessant omrade er sammenligning af pris og kvalitet
ved offentlig og privat leverance af offentlige sygehusydelser, hvor en del
debattorer har haxvdet, at enhedsomkostningerne er storre ved brug af
private specialleger og hospitaler end pa de offentlige sygehuse. En nylig
undersogelse finder, at tyske private forprofit- og nonprofithospitaler har
en klart mindre produktivitet end offentlige sygehuse, men dette synes
ogsi at henge sammen med den konkrete udformning af incitamentssy-
stemer, hvor private hospitaler blev belonnet for lange liggetider (Froh-
loff, 2007). P4 et lignende omride, bornetandpleje, finder Andersen og
Blegvad (2004; 2006) imidlertid ingen forskelle i kvalitet og enhedsom-
kostninger mellem private og offentlige leveranderer, men mener, at
konkurrencen mellem dem formentligt har fremmet begge dele.
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KAPITEL 2

INDLEDNING

Inddragelsen af andre aktorer i beskaftigelsesindsatsen er en interessant
nydannelse. Hidtil har offentlige myndigheder i overvejende grad selv
stdet for produktionen af offentlige velfeerdsydelser, nir man ser bort fra
udlicitering af en mindre gruppe af relativt teknisk pregede ydelser, som
fx vejanleg og -vedligeholdelse, kollektiv transport, rengering, kantine-
drift og brandslukning. Men med flere i arbejde-reformen inddrages bade
private og konkurrerende offentlige myndigheder i opgavelosningen af
opgaver, der er nermere pa velferdsstatens maskinrum, idet reformen
tilsigter udlicitering af sagsbehandlings- og vejledningsopgaver pd det
beskaftigelsespolitiske omrade. Derfor har en analyse af inddragelsen af
andre aktorer i beskaftigelsesindsatsen en mere generel principiel inte-
resse, der rackker ud over beskaftigelsesomradet.

Denne rapport om andre aktorers beskaftigelsesindsats udarbej-
des som en del af to sammenhangende og omfattende forskningsprojek-
ter om implementering af beskeftigelsespolitik. I det forste projekt un-
dersoges implementeringen af beskaftigelsespolitik pa markarbejderni-
veau — hvor frontmedarbejderne modes med de ledige og virksomheder-
ne i mélgrupperne. Det undersoges i denne forbindelse, hvordan imple-
menteringen af beskezftigelsespolitik athenger af den made, den er orga-
niseret pa. I det andet projekt undersoges betydningen af netvark for
implementeringen af beskaftigelsespolitik med fokus pd samspillet mel-
lem kommunerne, Arbejdsformidlingen (AF) og andre aktorer. Oplaegget
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til de to forskningsprojekter er udarbejdet af SFI — Det Nationale Forsk-
ningscenter for Velferd, og er stottet af Beskaftigelsesministeriet og SFL.
Projekterne ledes af forskningsprofessor Seren C. Winter, SFI, og gen-
nemfores i samarbejde med professor Peter J. May fra Department of
Political Science ved University of Washington samt en rakke forsk-
ningsassistenter, specialestipendiater og studentermedhjzlpere ved SFI.
Publikationer i forbindelse med de to projekter er omtalt i forordet.

Denne rapport fokuserer pd implementeringen af beskeftigel-
sespolitik hos andre aktorer — herunder i hvilket omfang anvendelsen af
andre aktorer lever op til flere i arbejde-reformens krav og intentioner,
og om og pa hvilken made beskaftigelsesindsatsen hos andre aktorer
adskiller sig fra den offentlige indsats i AF og kommunerne. Formalet
med rapporten er pa basis af relativt beskrivende analyser at formidle
viden om implementeringen af ‘Flere i arbejde’ i disse tre organisations-
typer til politiske og administrative myndigheder pd omradet samt til
offentligheden.

Hovedproblemstillingen for denne rapport om andre aktorer er,
i hvilket omfang anvendelsen af andre aktorer i beskaftigelsesindsatsen
over for arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere og ledige dag-
pengemodtagere lever op til intentioner, forventninger og krav i flere i
arbejde-reformen. Denne problemstilling belyses ved hjxlp af fire del-
problemstillinger:

1. Er det lykkedes at skabe det forventede marked for andre aktorer i
Danmark?

2. Udferer andre aktorer en anden beskeaftigelsesindsats end de offent-
lige myndigheder i kommuner og den statslige arbejdsformidling, og
hvad betyder dette i givet fald for implementeringen af beskaftigel-
sespolitik, herunder iser flere i arbejde-reformen?

3. Medforer inddragelsen af andre aktorer 1 beskaftigelsesindsatsen en
storre produktivitet?

4. Hvordan vurderes andre aktorer og deres indsats af deres rekvirenter
1 AF og kommuner — samt af kommuner, der ikke anvender andre
aktorer?

Besvarelsen af disse problemstillinger er imidlertid ikke kun relevant i

forhold til flere i arbejde-reformens intentioner, men belyser ogsd nogle
mere generelle problemstillinger vedrorende udlicitering af offentlige
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opgaver og her specielt sagsbehandling. Den forste delproblemstilling
soges uddybet og besvaret i kapitel 4, den anden i kapitel 5, den tredje i
kapitel 6 og den fjerde 1 kapitel 7. Der foretages en sammenfatning, kon-
klusion og perspektivering i kapitel 1.

FLERE I ARBEJDE-REFORMEN OG ANDRE AKT@RER

Det er ikke nyt, at der anvendes eksterne leverandorer af beskaftigelses-
indsats i Danmark. Der har siledes veret tradition for, at eksterne leve-
randorer kunne levere aktiveringsydelser. Det gjaldt isar fra indferelsen
af den sdkaldte ATB-/UTB-ordning fra 1988 under en borgetlig rege-
ring, hvor AF kebte uddannelsestilbud fra forskellige uddannelsesinstitu-
tioner, som var offentlige eller selvejende institutioner eller oplysnings-
forbund. Siddanne keob kunne ske med eller uden udbud (Jensen et al.,
1991). Det fortsatte under Lov om Aktiv Arbejdsmarkedspolitik fra 1993
under SR-regeringen (Haahr & Winter, 1996; Larsen et al., 1996).

De forste tillob til brug af private leverandorer i selve sagsbe-
handlingen i AF blev taget under SR-regeringen 1 2001 med "Den sztlige
formidlingsindsats’, hvor der kunne anvendes andre aktorer og resultat-
aflonning 1 10 ugers forlob med kontaktforleb, vejledning eller formid-
ling for serlige malgrupper (Bredgaard & Larsen, 2006). Kort tid derefter
blev SR-regeringen imidlertid aflost af VK-regeringen, som tog initiativ
til flere 1 arbejde-reformen, der gennemfortes med et bredt politisk forlig
i efterdret 2002. Reformen var dels en indholdsmassig reform med et
andret fokus pi beskeftigelsesindsatsen, dels en organisatorisk reform,
som skulle sikre, at der kom langt flere andre aktorer pa banen i form af
eksterne leverandorer af sagsbehandling, klientkontakt og aktivering.

P4 den indholdsmaessige side sogte VK-regeringen med forliget
at sikre en mere ensartet indsats over for forsikrede og ikke-forsikrede
ledige via et indholdsmassigt lovgrundlag, som i vid udtrakning var fel-
les. Med reformen skal der nu foregd en mere systematisk og ensartet
vurdering af, hvor arbejdsmarkedsparat den enkelte ledige er. Indsatsen
skal sikre de ledige den kortest mulige vej til et job. Aktiveringen ma ikke
veere et mal 1 sig selv. Der skal vare storre fokus pa job og jobsegning i
samtalerne med de ledige. Fokus i sagsbehandlingen skal drejes mere vak
fra de lediges problemer og barrierer og over imod, hvilke ressourcer de
har til at bestride et arbejde. Det ogede jobfokus skal desuden understot-
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tes af en hyppig og individuel kontakt med de ledige. Der skal fores en
noje test af og kontrol med, at de arbejdsmarkedsparate ledige nu ogsi
stdr til radighed for arbejdsmarkedet.

P4 den organisatoriske side lagde reformen op til en betydelig
inddragelse af andre aktorer 1 beskaftigelsesindsatsen — ikke kun i aktive-
ringsindsatsen som hidtil, men nu ogsa i sagsbehandlingen i forbindelse
med samtaler med de ledige som led i det sakaldte kontaktforleb. I kon-
taktforlobet kreves som minimum kontakt med de ledige hver tredje
mined, udarbejdelse af en jobplan, afgivelse af diverse aktive tilbud i
ledighedsperioden samt opfelgning. Det blev i folgelovgivningen til flere
i arbejde-reformen fastsldet, at andre aktorer med speciale i de rigtige
tilbud til serlige malgrupper fremover i langt storre omfang skal inddra-
ges 1 hele beskazftigelsesindsatsen: 1 kontaktforlobet, formidlingsarbejdet
og gennemforelsen af arbejdsmarkedsrettede tilbud. Dette blev i regerin-
gens handlingsplan for ‘Flere i arbejde’ begrundet med folgende:

AF og kommunerne vil aldrig alene kunne sikre fuld indsigt i alle
hjorner af arbejdsmarkedet. AF og kommunen har siledes ikke
en tilstreekkelig andel af alle typer ledige job pa arbejdsmarkedet
til alene at kunne foretage en effektiv matchning af ledige og
ubesatte stillinger pa landsplan. Der er sdledes en rakke andre
veesentlige rekrutteringskanaler, som varetages af andre aktorer
end AF og kommuner, som fremover skal inddrages malrettet i
kontakt- og formidlingsindsatsen.

Denne begrundelse fremgar ogsa specielt for AF i bemarkningerne til
det lovforslag, der fulgte op pa aftalen om ‘Flere i arbejde’ (L 61). Denne
lovendring fulgtes senere op i lov om ansvaret for og styringen af den
aktive beskaftigelsesindsats (L. 190, 2003). Af lovforslagets bemarknin-
ger fremgik folgende:

Via markedsorientering og inddragelse af andre aktorer er sigtet
at tilbyde de ledige en individuel skraeddersyet indsats, der
fremmer den korteste vej til selvforsorgelse gennem ordinzr ud-
dannelse eller ordinzrt arbejde. Inddragelsen af andre aktorer
med specialiseret viden om bestemte delarbejdsmarkeder og ser-
lige grupper af ledige, fx hojtuddannede eller svage grupper, vil
béide vare til gavn for den ledige og virksomhederne.
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Lovgivningens hensigt med at inddrage andre aktorer i beskaftigelses-
indsatsen er siledes, at de kun skal inddrages, hvor de har en sxrlig eks-
pertise 1 forhold til specielle malgrupper. Det betyder modszatningsvist, at
andre aktorer /&ke skulle anvendes til at lose opgaver, som AF og kom-
munerne selv var i stand til at lose. Andre aktorer skulle siledes ikke
anvendes til generelt at aflaste AF og kommunerne eller til at give dem
en oget fleksibilitet i form af en ekstra hdnd, nér der var spidsbelastning.
Dette er vigtigt, da udlicitering, som vi skal se senere, ellers ofte anven-
des i den offentlige sektor som en form for buffer, der lettere kan udvi-
des og indskrenkes efter behov, end offentlige myndigheder kan regulere
deres eget personaleforbrug, hvor ikke mindst indskrenkninger af perso-
nale ofte meder modstand (Pallesen, 2004, 2006; O Toole & Meier,
2004).

Ifolge flere i arbejde-reformen kunne andre aktorer vare bide
store og smd, og de kunne vare bade private firmaer (som fx vikarbu-
reauer eller konsulentfirmaer), uddannelsesinstitutioner, a-kasser, faglige
organisationer og foreninger. Aktorerne skulle slippes los pd et marked,
hvor “konkurrence, markedsprovning og dokumenterede effekter skal
gennemsyre bide aktiveringsindsatsen og den almindelige jobformidling”
(Regeringen, 2002a).

Der lagdes op til en betydelig metode- og valgfrihed med hensyn
til valg af aktiviteter, dog er ogsa andre aktorer naturligvis bundne af
lovgivningens krav til indsatsen og arbejdsprocesser, herunder jobfokus i
indsatsen. Pé et enkelt punkt gav man dog andre aktorer mere lempelige
regler end kommuner og AF. Det drejer sig om reaktioner pa lediges
udeblivelse fra aftalte aktiviteter, herunder aktivering. Her skal kommu-
nerne og AF skride ind straks ved forste udeblivelse — kommunerne ved
at trekke 1 kontanthjelpen og AF ved at sende en sikaldt negativ under-
retning til den pagzldende lediges a-kasse, som sa skal foretage en radig-
hedsvurdering. I reformens forste 5 dr skulle den anden aktor ganske vist
skriftligt meddele enten Arbejdsformidlingen eller kommunen, hvis per-
sonen ikke deltager i de aktiviteter, som den anden aktor tilretteleegger,
eller hvis personen i ovrigt udviser en adferd, der gor det vanskeligt for
aktoren at varetage indsatsen over for personen. Imidlertid synes det
anforte eksempel 1 vejledningen (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 20052) at
indikere, at det forst var nedvendigt for en anden aktor at sende medde-
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lelsen, hvis den ledige gentagne gange undlod at mede op til aktiviteter ind-
kaldt af den anden aktor.? Forst fra 2008, dvs. efter undersogelsesperio-
dens udleb, skal andre aktorer folge samme regler pa dette omride som
staten og kommunerne.

AF’s kob af kontaktforlobsydelser fra andre aktorer skulle ske
efter udbud (L 190, 2003), ligesom AF som hovedregel skulle anvende
resultataflonning af andre aktorer (L 61, 2002), en aflonning, som kunne
differentieres efter, hvor langt de ledige er fra arbejdsmarkedet (Regerin-
gen, 2002b). AF skulle inddrage andre aktorer i mindst 15 pct. af forlo-
bene. I forhold til kommunerne var der kun tale om henstillinger, nér det
gjaldt, hvorvidt og i hvilket omfang andre aktorer skulle inddrages, og
om der i givet fald skulle benyttes udbud. Dog skulle bide kommunerne
(L 190, 2003) og AF-regionerne fremlegge deres egne enhedsomkost-
ninger, sdledes at konkurrencevilkir og omkostningsforhold bliver gen-
nemskuelige” (Regeringen, 2002c).

Forventningerne hos regeringen var, at andre aktorer ville betyde
en bedre og mere effektiv beskaftigelsesindsats. Disse forventninger var
baseret bade pa den forventede storre ekspertise over for serlige mal-
grupper hos andre aktorer og pa deres okonomiske incitamenter som
folge af resultathonorering og en storre konkurrence pa et mere gennem-
sigtigt marked. Markedet, den egede konkurrence og resultathonorerin-
gen forventedes siledes at skabe en mere specialiseret, bedre og mere
effektiv beskaftigelsesindsats. Dette fremgik ogsa af Arbejdsmarkedssty-
relsens resultatkontrakt (2004): ”Andre akterer skal inddrages mere 1
beskeftigelsesindsatsen for at understotte en mere specialiseret og effek-
tiv beskaftigelsesindsats”.

Inddragelsen af andre aktorer skete samtidigt med indferelsen af
kontaktforlobet med lovpligtige samtaler med de ledige, jf. ovenfor. Re-

3. Eksemplet lyder som folger: "Hvis en ledig gentagne gange undlader at moede op til aktiviteter
indkaldt af anden aktor, meddeler anden aktor dette til Arbejdsformidlingen/kommunen, der
herefter vurderer, om dette skal medfore underretning til arbejdsloshedskassen, henholdsvis om
det skal have konsekvenser for den lediges ydelser”. I ovrigt vatierer sanktionsmulighederne af,
om det er en aktivitet, der er palagt eller godkendt af AF/kommunen eller blot aftalt mellem den
péagzldende anden aktor og den ledige uden en sidan godkendelse. Der kan forst pilegges den
ledige sanktioner, nir AF/kommunen har godkendt aktiviteten. Det er bemarkelsesvardigt, at
man gav andre aktorer lempeligere regler for reaktioner over for udeblivelser end sivel kommu-
ner som AF. Hvor kommunerne for flere i arbejde-reformen kunne palegge sanktioner ved for-
ste udeblivelse, bliver de med reformen forpligtet til at gore det, fordi regeringen mente, at
kommunerne ikke havde varet sanktionsvillige nok. Derimod tillod man dbenbart andre aktorer
en mere lempelig praksis.
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geringen forventede, jf. bemarkninger til Lov om @ndring af lov om
aktiv arbejdsmarkedspolitik, at de ogede krav til arbejdsformidlingen og
kommuner om et individuelt tilpasset kontaktforlob hver 3. ydelsesma-
ned ville medfere merudgifter i storrelsesordnen 50 mio. kr. i 2003 og
hvert af de efterfolgende ar 2004, 2005 og 2000, idet det forventedes, at
der skulle gennemfores mindst 80.000 flere personlige kontakter med
forsikrede ledige. Det var forudsat, at hovedparten af disse kontaktforlob
ville skulle gennemfores via andre aktorer (L. 61, 2002). Der forventedes
dog ogsd merudgifter 1 2003 pa 30 mio. kr. 1 hvert af arene 2003 og 2004
til efteruddannelse i forbindelse med gennemforelse af flere i arbejde-
reformen. Dette indebat, at regeringen forventede, at opgaven med kon-
taktforlob og andre akterers inddragelse heri ville medfere statslige og
kommunale merudgifter i en storrelsesorden, der tilsammen svarede til
ca. 8 pct. af AF’s driftsudgifter 1 2003 og 2004 og 5 pct. i 2005 og 2006.

Det fremgik i ovrigt af flere i arbejde-aftalen, at der ikke skulle
afsattes nogen selvstendig okonomisk ramme til betaling af andre akto-
rer, idet de forleb hos andre aktorer, som AF og kommuner kober, fi-
nansieres inden for AF’s gkonomiske ramme og de kommunale budget-
ter. I folgelovgivningen (L 61, 2002) blev dette imidlertid praciseret til, at
det for AF’s vedkommende drejede sig om AF’s okonomiske ramme for
driftsudgifter til aktivering mv. AF har tre skonomiske hovedrammer: en
driftsbevilling til AF’s driftsudgifter, herunder aflonning af personale, en
driftsbevilling til aktivering, fx uddannelsestilbud, samt en driftsbevilling
til forsergelsesudgifter under aktivering mv. Der har altid veret vandteet-
te skodder mellem bevillinger til aktivering og til AF’s egen drift. Det har
betydet, at AF ikke har haft nogen mulighed for at skabe flere stillinger i
AF ved at spare pd udgifterne til aktivering.

Derfor er praciseringen af, at andre aktorer betales over aktive-
ringsbevillingen af meget stor vigtighed for anvendelsen af andre aktorer,
idet AF hermed fir mulighed for at bruge aktiveringsmidler til at betale
for aftholdelse af sagsbehandlingsudgifter i form af kontaktforleb, som
AF ellers selv var forpligtet til at atholde inden for sin egen driftsbevil-
ling til personaleudgifter mv. Vi skal senere se, hvordan AF udnytter
denne mulighed, og hvad det betyder for anvendelsen af andre aktorer.

Det er narliggende at se flere i arbejde-reformens inddragelse af
andre aktorer som led i en generel strategi fra VK-regeringen om brug af
udlicitering og andre markedsmassige losninger i den offentlige sektor
for at opnid en bedre og billigere service gennem konkurrence. Under
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forstebehandlingen af lovforslaget om styringen af den aktive beskefti-
gelsesindsats, sagde ordfereren for det konservative regeringsparti, Lars
Barfod, saledes om forslaget om inddragelse af andre aktorer: ”Ambitio-
nerne i den forbindelse er at forbedre og effektivisere formidlingsindsat-
sen gennem en oget specialisering og konkurrence.”

Der 14 imidlertid ogsa andre drivkraefter end en liberal markeds-
ideologi bag anvendelsen af andre aktorer. Man bemarker siledes, at der
var tale om et bredt politisk forlig i Folketinget, hvori ogsd Socialdemo-
kratiet deltog. Fagbevagelsen forholdt sig ligeledes positivt til en anven-
delse af andre aktorer i beskaftigelsesindsatsen. Det skal ses pa baggrund
af fagbevagelsens drelange kritik af arbejdsformidlingen, savel i de regio-
nale arbejdsmarkedsrad som centralt. Den davarende faglige sekretar 1
LO, Harald Bersting, udtalte bl.a., at der var behov for at anvende andre
aktorer til ”at smide en bombe ind i AF-systemet” for at oge effektivite-
ten i arbejdsformidlingen. Han udtalte endvidere: Vi ser ledige gé i dre-
vis uden at fa hjzlp, og det gider vi ikke se pd lengere. Isar ikke nér vi
kan se, at der er jobmuligheder, der ikke bliver brugt” (LO Nyheder,
2002). Desuden si fagbevegelsen og Socialdemokratiet positivt pd, at
ogsa a-kasser og fagforeninger kunne varetage opgaver som andre akto-
rer. LO’s kritik af AF-systemet blev i ovrigt bakket op af Dansk Arbejds-
giverforening.

1 2004 blev AF og kommunernes brug af andre aktorer og disse
andre aktorers indsats evalueret af Ramboll Management (2004) for Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen. Af evalueringen fremgik det bl.a., at andre aktorer
i vidt omfang var blevet anvendt til at aflaste AF over en bred front frem
for til en specialiseret indsats over for sxrlige mélgrupper, og at beta-
lingsordningerne var meget forskelligartede og 1 mange tilfzlde ikke in-
deholdt nogen vasentlig andel af resultathonorering, som flere i arbejde-
reformen ellers havde kravet, at der som hovedregel skulle anvendes.

Disse erfaringer blev siden brugt af regeringen til at udarbejde en
handlingsplan om forbedret brug af andre aktorer pr. 1. juli 2005 (Rege-
ringen, 2005). Denne handlingsplan rummede principper for AF’s brug
af andre aktorer og var samtidig en vejledning til kommunernes brug af
andre aktorer. Handlingsplanen fulgte hovedprincipperne for flere 1 ar-
bejde-reformen, men foretog en vis opstramning i forhold hertil. Saledes
mitte andre aktorer ikke lengere levere minimumskontaktforleb til AF.
Der skulle vare tale om storre sammenhangende forlob, som ogsid om-
fattede aktive tilbud. Malgrupperne for levering af ydelser til AF skulle
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veere veldefinerede, og der skulle vere en arbejdsmarkedsmassig begrun-
delse for at anvende andre aktorer. Resultathonoreringen skulle fremover
udgere 75 pct. af AF’s honorering af andre aktorer (Regeringen, 2005;
Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2005). Og der skulle ske en ensartet opfolg-
ning pa og kontrol med resultater og effekter af andre aktorers indsats
for AF (Regeringen, 2005b). Andringerne skulle gennemfores i forbin-
delse med udarbejdelsen af nye rammeudbud og indgaelse af nye kon-
trakter.

Rigsrevisionen har i en beretning undersogt AF’s inddragelse af
andre aktorer i beskaftigelsesindsatsen 1 2006 (Rigsrevisionen, 2006). Det
kritiseres heri, at Beskaftigelsesministeriets og AF’s inddragelse af andre
aktorer i for hoj grad har faet karakter af en generel ordning, og at mini-
steriet og AF ikke tilstrakkeligt malrettet har anvendt andre aktorer til at
fi serlige malgrupper af ledige i ordinzrt job. Hoje regionale maltal for
inddragelsen af andre aktorer i nogle af aftalerne mellem Arbejdsmar-
kedsstyrelsen og de regionale beskaftigelsesrad har efter Rigsrevisionens
opfattelse bidraget til, at en betydelig inddragelse af andre aktorer har
faet for stor vagt pa bekostning af den malrettede anvendelse af aktorer-
ne.

Rigsrevisionen finder ligeledes, at AF ikke har givet andre akto-
rer et tilstraekkeligt sterkt incitament til at fa de ledige i varigt, ordineert
job sa hurtigt og direkte som muligt. Selv om de atholdte udbud i over-
vejende grad anvendte resultatathengig betaling af andre aktorer, havde
AF 1 8 af de 40 atholdte udbud slet ikke anvendt nogen resultatathengig
betaling. Desuden kritiserer Rigsrevisionen, at AF i for hej grad har givet
resultatathengig betaling for andre resultater end varigt, ordinart arbej-
de, herunder ordinzr uddannelse, anszttelse som voksenlerling og lon-
tilskudsansezttelse. Endelig kritiseres det, at AF’s opfelgning pd andre
aktorers beskaftigelsesindsats pd centrale omrider ikke har veret til-
fredsstillende, idet AF ikke har opgjort, i hvilket omfang aktererne fir de
ledige i ordinzre job og afholder kontaktforlobssamtaler samt aktivering
rettidigt.

Som det fremgir af ovenstiende, havde Beskaftigelsesministeri-
et allerede éret for den endelige afgivelse af beretningen sogt at imode-
komme disse kritikpunkter gennem sin firpunktshandlingsplan om brug
af andre aktorer pr. 1. juli 2005. Som vi redegor for i kapitel 4, har det 1
praksis betydet, at andre aktorer siden er blevet anvendt i vesentlig min-
dre omfang af AF end tidligere, da AF ikke lengere mitte anvende dem
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til aflastning, men kun til specielle malgrupper. Alligevel har en del af de
nye krav til anvendelsen af andre aktorer ikke kunnet implementeres
fuldt ud for strukturreformen pr. 1. januar 2007 i forbindelse med udar-
bejdelse af nye rammeudbud og indgéelse af nye kontrakter.

TEORETISKE FORVENTNINGER

TEORI OM OFFENTLIG OG PRIVAT DRIFT AF

OFFENTLIGE OPGAVER

Inden vi gir i gang med de nermere analyser, vil vi forst formulere et sat
af teoretiske forventninger til AF’s og kommunernes anvendelse af andre
aktorer og til sagsbehandlingsadferden hos andre aktorer pd basis af
rationel institutionel teori og New Public Management. Rationel institu-
tionel teori bygger for det forste pa en forudsztning om rationel adfard,
hvor individer forudszttes at vere motiveret af egennytte. Teorien byg-
ger for det andet pa en forventning om, at institutioner i form af regler
eller normer vil danne rammer for individernes adferd. Opportunistiske
aktorer vil dog undertiden bryde disse rammer, hvis det er muligt (Moe,
1984).

De institutionelle arrangementer vil vare forskellige, nar offent-
lige tjenester produceres i offentligt regi eller ved keb af fremmede tjene-
steydelser, herunder ved produktion i private virksomheder. Begge pro-
ducenttyper har naturligvis en fzlles ramme i lovgivningen og admini-
strativt fastsatte, uddybende regler, men produktion i offentligt regi regu-
leres gennem hierarkiet med den politiske ledelse i staten (ministeren)
eller kommunerne (kommunalbestyrelsen) som den overst overordnede.
Derimod reguleres forholdet til en ekstern rekvirent typisk af en kontrakt
eller aftale.

Der kan forventes betydelige effektivitetsproblemer i traditionel-
le offentlige forvaltninger og institutioner. I private virksomheder sikrer
onsket om at generere et overskud samt konkurrencen pa markedet, at
produktionen foregir effektivt, si der leveres varer og tjenester af god
kvalitet og til en lav pris. En del af virksomhedens overskud kan bruges
til at belonne sxrligt produktive medarbejdere. En privat virksomhed
risikerer at ga konkurs. Der er siledes okonomiske incitamenter til effek-
tiv drift i private virksomheder.
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I traditionelle offentlige forvaltninger og institutioner mangler
dette incitament til omkostningsminimering. Der er ikke nogen vasentlig
konkurrence, ingen vasentlig risiko for at ga konkurs, ikke noget stort
incitament til at generere et overskud og normalt ingen mulighed for at
bruge en del af overskuddet til at belonne produktive medarbejdere.
Tvertimod kan der vare incitamenter til at maksimere udgifterne og oge
organisationens storrelse, da det skaber mere behagelige arbejdsforhold
for de ansatte og kan forege lederens status og skabe mere stabilitet og
ro 1 organisationen.

Man kan forvente, at der vil dannes koalitioner af udgiftstilhan-
gere, som bdde omfatter offentlige forvaltninger og institutioner, detres
personale og brugere, der vil kempe for at beholde eller helst forage de
cksisterende bevillinger. Dette skyldes ikke mindst, at produktionen af
goder giver private fordele til bade forvaltningerne, institutionerne, pet-
sonalet og brugerne, mens finansieringen typisk foregar over skatterne.
Der er siledes flere til at dele betalingen end til at hoste fordelene ved
produktionen.

Teori om asymmetriske udgiftskoalitioner (Kristensen, 1987;
Winter & Mouritzen, 2001) havder pa denne baggrund, at udgiftstilhzn-
gere systematisk stir sterkere 1 det politiske spil end udgiftsmodstandere,
da fordelene ved produktionen af goder er stzerkt koncentrerede, hvilket
mobiliserer udgiftstilhengere, mens omkostningerne ved produktionen
spredes pi alle skatteydere, hvilket gor det svarere at mobilisere udgifts-
modstanderne, da udgiften ved en given service kun pavirker skatteyder-
ne marginalt. Denne konfiguration af interesser vil sdledes fore til en
stadig storre offentlig sektor, der ikke er setlig effektiv.

Ud fra rationel institutionel teori kan man derimod forvente en
mere effektiv offentlig opgavelosning, hvis private virksomheder eller
andre eksterne organisationer involveres i produktionen af de offentlige
serviceydelser. Der er to forskellige forklaringer herpa. Den ene er ¢er
skabet — om det er offentligt eller privat. Som tidligere nevnt findes der
okonomiske incitamenter i private virksomheder, som ikke uden videre
findes hos offentlige myndigheder og institutioner (Andersen & Blegvad,
2004; 2000).

Den anden forklaring er &onkurrencen. Valg af en ekstern leveran-
dor vil medfore en form for konkurrence, hvis en del af opgavelosningen
stadig varetages af det offentlige, idet der sa opstir konkurrence mellem
den offentlige producent og den eksterne leverandor (Andersen & Bleg-
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vad, 2004; 2006). Og selv om hele produktionen overlades til en ekstern
leverandor, vil der normalt altid vare en vis risiko for, at den offentlige
myndighed trekker opgaven tilbage (Kristensen, 1987). Her opstir kon-
kurrencen siledes ikke kun, nar private virksomheder involveres, men
ogsd nir der kebes ydelser fra nonprofitorganisationer eller fra andre
offentlige myndigheder og institutioner (Blom-Hansen, 2002). Konkur-
rence udefra kan saledes ogsa tenkes at pavirke en offentlig organisati-
ons egen adfaerd i retning af en mere effektiv opgavevaretagelse.*

Effektiviteten forventes dermed at stige med graden af konkur-
rence. Konkurrencen vil alt andet lige stige med antallet af potentielle
leverandorer, ved valg af udbud (licitation) frem for keb af ydelser uden
udbud og med involvering af private virksomheder, der er vant til at
operere pid markedslignende vilkér, og som har sterkest incitamenter til
at effektivisere produktionen for at generere et overskud. Desuden for-
ventes effektiviteten at stige med graden af resultataflonning af eksterne
(og eventuelt interne) leveranderer, da der derved skabes et storre oko-
nomisk incitament til effektiv produktion.

Pa basis af rationel institutionel teori — og navnlig transaktions-
omkostningsteori (Williamson, 1975; 1999) — kan man imidlertid forven-
te, at fordelene ved at bruge eksterne leveranderer og markedslignende
produktion ved offentlig opgavelesning vil variere efter karakteren af
den offentlige produktion. Sdledes egner offentlige opgaver med mange
transaktioner sig sxtligt godt til at blive varetaget af eksterne leverande-
rer. Det vil sige opgaver, hvor der for det forste produceres mange en-
heder (fx mange klientforleb), og for det andet er en lille aktivspecificitet
(hvilket indebzrer, at produktionsfaktorerne har alternative anvendel-
sesmuligheder). For det tredje egner udlicitering sig bedst til opgaver,
som kan klart defineres, beskrives og afgrenses pd forhind, og hvor
udforelsen af dem let kan kontrolleres undervejs og/eller efterfolgende.
Pa sadanne omrader forventes der ogsa at vare et marked af en tilstrak-
kelig storrelse. Snerydning, anleg og vedligeholdelse af veje og kollektiv
transport er opgaver, som er relativt lette at beskrive og kontrollere, og

4. Andersen og Serritzlew (2007) finder dog ikke denne sammenhewng, nir de undersoger, om
forekomst af privatskoler i lokalomradet far kommunale skoler til at prastere en undervisning,
hvor eleverne far bedre karakterer. Konkurrenceudsattelsen péavirker ikke de kommunale skolers
karaktergennemsnit, men gor deres undervisning dyrere. Denne analyse belyser imidlertid ikke
effekter af udlicitering, da skoleundervisning ikke udliciteres i Danmark, men den belyser dog ef-
fekter af konkurrence.
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som sdledes egner sig til udlicitering, og hvor litteraturen ofte finder
betydelige effektivitetsgevinster ved udlicitering (Bertelsen, 2000; Blom-
Hansen, 2002).

Omvendt egner opgaver med produktion af fd enheder med stor
specialiseringsgrad, som er vanskelige at specificere pracist pa forhand,
og hvor udferelsen er vanskelig at kontrollere, sig ifelge teorien ikke til
udlicitering, men kan produceres mere effektivt i offentligt, hierarkisk
regi. Et eksempel pa en opgave, som er relativt vanskelig at specificere pa
forhand og at kontrollere undervejs eller efterfolgende, er tung wldreple-
je. Det er karakteristisk, at der i den internationale litteratur er langt feerre
undersogelser af udlicitering af tungere velfzerdserviceydelser, som leve-
res af professionelt eller semiprofessionelt personale, end af de mere
tekniske opgaveomrader. Og resultaterne vedrorende effektivitetsgevin-
ster ved at udlicitere tungere velfzerdsserviceydelser er ikke entydige
(Blom-Hansen, 2002; Andersen & Blegvad, 2004, 2006; Greve, 2008).

De okonomiske argumenter for at udlicitere klassiske velfeerds-
ydelser er siledes svagere end ved tekniske opgaver. Et andet rationale er
imidlertid det politiske. P4 de tunge, klassiske velferdsomrdder ma man
forvente, at den logik — der ifolge gennemgangen ovenfor forventedes at
fore til en betydelig udgiftsvaekst i den offentlige sektor via asymmetrien
mellem koalitioner af udgiftstilhaengere pa den ene side og udgiftsmod-
standere pd den anden side — ogsa vil fore til en omfattende politisk
modstand mod udlicitering af disse omrader (Kristensen, 1987; Christi-
ansen, 1998).

Det offentlige professionelle eller semiprofessionelle personale,
der hidtil har varetaget disse opgaver, vil som regel kempe imod, at deres
opgaver bliver udliciteret. De vil bl.a. bruge samme typer af argumenter —
maske 1 en anden sprogdragt — som anfortes fra transaktionsomkost-
ningsteoretisk hold (se ovenfor), bl.a. om manglende muligheder for at
regulere og kontrollere indsatsen ved udlicitering pa grund af servicens
kompleksitet og tilblivelse i modet mellem frontmedarbejdere og klient.
Desuden vil de advare mod, at profithensyn skal prege serviceindsatsen,
sa de svageste borgere lades i stikken, og de vil kempe for bevarelsen af
deres arbejdspladser. P4 de fleste af de klassiske serviceomrader er der
gode muligheder for i denne kamp at finde allierede i brugerne, der sam-
men med det offentlige personale udgor betydelige valgergrupper.

Disse mekanismer er — sammen med en meget stor offentlig
sektor i Danmark og en generel stor opbakning blandt valgerne til en
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omfattende offentlig sektor — en betydelig del af baggrunden for, at om-
fanget af udlicitering i danske kommuner i mange ar har holdt sig pd et
relativt stabilt niveau pa kun ca. 10 pct., som i 2004 kun var steget til 12
pct. (Greve, 2008). Mens bla. den internationale new public management-
bolge i flere lande har stimuleret omfanget af udlicitering af offentlige
opgaver, har denne reformbolge pd dette omride haft meget begranset
gennemslagskraft 1 Danmark, og iszr borgerlige, liberale politiske marke-
ringer om udlicitering har haft beskeden effekt pa det samlede udlicite-
ringsomfang.

Nir det drejer sig om udlicitering af offentlige opgaver vil det sé-
ledes vare naivt at tro, at det kun er okonomiske effektivitetsbetragtnin-
ger, der ligger til grund for beslutninger om at bruge udlicitering som
instrument. For politikere, der soger genvalg, kan politiske omkostninger
veere lige sd relevante som okonomiske. Dette kan vare en anden grund
til, at det iser er relativt tekniske omrader, der er blevet udliciteret, hvor
modstand mod udlicitering fra koalitioner mellem personale og brugere
ofte vil vaere vanskeligere at mobilisere.

Det kan ogsd vare en del af baggrunden for, at nogle underso-
gelser finder, at der iser udliciteres, 'nar tiderne er gode’, dvs. nar res-
sourcerne er relativt rigelige. Dette er bla. pavist i undersogelser af udli-
citering pd skoleomrddet i Danmark og USA (Pallesen, 2004, 20006;
O’Toole & Meier, 2004). En fortolkning heraf er, at udlicitering anven-
des som en form for buffer, der lettere kan udvides og indskrenkes efter
behov, end offentlige myndigheder kan regulere deres eget personalefor-
brug, hvor indskrenkninger af personale ofte moder modstand. Det ma
formodes at vare lettere at udlicitere opgaver, nér der er rigelige midler,
og nar udliciteringen ikke medferer reduktion i beskzftigelsen 1 det of-
fentlige.

Pa basis af disse generelle teoretiske betragtninger vedrerende
udliciteringens okonomiske og politiske logik skal vi i det folgende for-
mulere nogle forventninger til anvendelsen af andre aktorer i beskefti-
gelsesindsatsen 1 Danmark.
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TEORETISKE FORVENTNINGER TIL ANVENDELSE AF ANDRE
AKTORER OG DERES OPGAVEVARETAGELSE

ANVENDES ANDRE AKTORER MERE I AF END I KOMMUNERNE?
Umiddelbart minder varetagelsen af kontaktforlob langt mere om klassi-
ske serviceopgaver end tekniske opgaver, og hidtil er sagsbehandlingsop-
gaver sjeldent blevet udliciteret 1 Danmark. Sagsbehandling er tet pa
’maskinrummet’ 1 offentlige organisationer og opfattes ofte som en ket-
neopgave, man nedigt udliciterer. Det hanger bl.a. sammen med, at man
nodigt vil miste kontrollen over sagsbehandlingen, der bade kan udlese
betydelige offentlige udgifter og fa dybtgiende konsekvenser for bruger-
ne. 1 den undersogte periode havde man dog formelt bevaret beslut-
ningsretten med hensyn til jobplaner hos det offentlige, mens andre ak-
torer normalt kun udarbejdede udkast til jobplaner, som sa formelt skulle
godkendes af kommunen eller AF. I praksis blev udkastet fra den anden
aktor, som har bedre kendskab til den ledige klient, dog oftest fulgt. Fra
2008 kan andre aktorer derimod udfere egentlige myndighedsopgaver
for staten og kommunerne og herunder selv traeffe beslutning om job-
planer.

Vi formoder, at sagsbehandlere normalt ikke vil bryde sig om, at
deres arbejde udliciteres, og at dette ikke mindst galder for socialradgi-
vergruppen. Den udger i kommunerne den storste personalegruppe,
men er betydeligt mindre i AF, hvor der ikke pd samme made findes
nogen stor professionaliseret sagsbehandlergruppe. Sammenlignet med
de klassiske serviceomrader havde sagsbehandlingspersonalet pa beskaet-
tigelsesomradet dog ringere mulighed for at danne koalitioner med bru-
gerne. Brugerne havde nemlig gennemgéiende varet mere kritiske over
for de kommunale beskazftigelsesforvaltninger og AF end over for de
klassiske serviceomrader, som ikke i sd hoj grad seger at regulere bruger-
nes adferd (Hoff, 1993). De forsikrede ledige er ganske vist sterkt orga-
niseret pd brugersiden, men som vi sa ovenfor, bod LO en anvendelse af
andre aktorer sardeles velkommen. Kontanthjelpsmodtagerne er svagt
organiseret og vanskelige at mobilisere politisk, ligesom kontanthjlps-
modtagerne neppe havde meget imod at fi andre aktorer pa banen end
socialforvaltningen, som de ofte forholder sig kritisk til (Winter, Nielsen
& May, 2008).

Imidlertid blev der med flere i arbejde-reformen givet AF og
APF’s personale et usedvanligt incitament til at anvende andre aktorer.
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Flere i arbejde-reformen paforte AF en betydelig forogelse af organisati-
onens arbejdsopgaver via kravet om atholdelse af kontaktforlobsopgaver
mindst hver tredje maned. Samtidigt blev AF’s personale beskaret med
6,4 pct. fra 2002 til 2003, hvor reformen blev ivaerksat. Desuden steg
ledigheden fra 2002 til 2003 med 18,8 pct. Disse to udviklinger indebar
tilsammen, at AF’s personale pr. 1.000 forsikrede ledige blev reduceret
med 17,1 pct. fra 2002 ¢l 2003.

I denne situation fik AF og personalet imidlertid mulighed for
aflastning ved at lade andre aktorer afholde kontaktforleb, uden at det
berorte AF’s driftsudgifter til personale, idet anvendelsen af andre akte-
rer skulle finansieres af aktiveringsbevillingen og ikke, som man vel ellers
kunne forvente, af AF’s egen driftsbevilling, da det jo er en typisk drifts-
opgave. AF kunne derimod ikke udvide sin egen drift ved at bruge akti-
veringsmidler, da der er vandtztte skodder mellem disse to bevillinger.
Det blev ogsé lettere at bruge aktiveringsmidler til kontaktforlebet, da
det var en del af filosofien bag flere i arbejde-reformen, at der skulle
bruges mindre aktivering, men etableres en udbygget kontakt med de
ledige i1 kontaktforlobssamtaler med henblik pa at finde den mest direkte
vej til job.

Da de regionale beskaftigelsesrdd havde besluttende kompeten-
ce over dimensioneringen af aktiveringsindsatsen, krevedes dog radets
accept, for AF kunne beslutte en mere omfattende brug af andre aktorer.
Men en accept heraf lettedes jo af, at arbejdsmarkedets parter pa centralt
hold havde anbefalet brugen af andre aktorer. Arbejdsmarkedets parter
péd regionalt niveau afspejler dog ikke nedvendigvis fuldstendigt deres
centrale moderorganisationers holdninger (Haahr & Winter, 1996; Win-
ter, 2003). Derfor er der mulighed for regionale variationer.

De relativt rigelige aktiveringsmidler kunne bruges som en buf-
fer i forhold til den ogede arbejdsmengde pa grund af vaksten i ledighe-
den og de nye kontaktforlobsopgaver. Som navnt ovenfor har flere un-
dersogelser fundet, at udlicitering ofte anvendes som en buffer ved res-
sourcerigelighed (Pallesen, 2004, 2006; O’Toole & Meier, 2004). En sa-
dan sammenhang har dog ikke kunnet pavises med sikkerhed i en un-
dersogelse af kommunernes samarbejde med andre aktorer i Danmark
(May & Winter, 2007a). Der var saledes ikke nogen statistisk sikker
sammenhang mellem pd den ene side kommunernes ressourcegrundlag i
form af dens beskatningsgrundlag og statslige samt mellemkommunale
tilskud og pa den anden side omfanget af samarbejde med andre aktorer.
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Nu er der imidlertid stor forskel pd tilgaengelicheden af ressour-
cer for de kommunale beskaftigelsesforvaltninger og AF. I den betragte-
de periode havde kommunerne ikke nogen fri dispositionsret over deres
beskatningsgrundlag pa grund af budgetsamarbejdet mellem staten og
kommunerne, som har begranset muligheden for at indkreve flere skat-
ter. Og der var mange alternative og konkurrerende anvendelsesmulig-
heder for de ressourcer, der matte vere tilgengelige. Modsat kunne AF
kun bruge aktiveringsmidler til aktivering, keb af andre aktorer til kon-
taktforlob eller sende penge retur til statskassen. Og der var politisk
gront lys fra centralt hold til at reducere aktiveringen. P4 denne baggrund
er der god grund til at forvente, at AF ville gore omfattende brug af an-
dre aktorer.

Kommunerne og deres sagsbehandlere havde helt andre incita-
menter, idet kommunerne frit kan omdisponere belob mellem aktivering,
drift og forsergelsesudgifter, der alle finansieredes af kommunen med 50
pct. statslig refusion af forsergelses- og aktiveringsudgifter, men ikke
driftsudgifter. Hvis kommunen sparede pd aktivering, stod det den frit
for at spare disse penge og bruge dem til at sztte skatten ned eller bruge
dem til drift. Det kunne fx vere til dekning af oget personale til den nye
kontaktforlobsopgave, kob af andre aktorer eller helt andre kommunale
formal. Endelig padlagde lovgivningen AF at bruge andre akterer til
mindst 15 pct. af de ledige forsikrede, mens lovgivningen kun henstillede
til kommunerne at anvende dem i vasentligt omfang. Det kommunale
selvstyre formodes at medfore dels en vis kommunal tilbageholdenhed
med at bruge andre aktorer af hensyn til at bevare kontrol, dels en bety-
delig variation imellem kommunerne pé dette omrade.

Pa denne baggrund forventer vi, at der 1 undersogelsen vil vere
en langt storre anvendelse af andre aktorer i AF end 1 kommunerne.

ANVENDES ANDRE AKT@RER TIL GENEREL AFLASTNING I AF?

AP’s mulighed for at anvende andre aktorer til at aftholde kontaktforlob
ved hjzlp af aktiveringsmidler gav AF et betydeligt incitament til ikke
blot — som foreskrevet i flere 1 arbejde-reformen og folgelovgivningen —
at anvende disse aktorer til serlige malgrupper, hvor andre aktorer matte
forventes at have en serlig ekspertise. AF fik tilmed et betydeligt incita-
ment til ogsd at anvende andre aktorer til mere generelt at aflaste AF og
til at skabe en storre fleksibilitet i spidsbelastningsperioder, ved at andre
aktorer da ogsd atholdt kontaktforlob over for almindelige grupper af
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ledige, hvor AF selv havde ekspertisen. Med terminologien fra teoripra-
sentationen ovenfor blev AF fristet til en opportunistisk adferd, som
bryder med de formelle rammer.

AF ville dog kun kunne gennemfore en sidan strategi, hvis den
blev tiltradt dels af det regionale arbejdsmarkedsrad, dels af Arbejdsmar-
kedsstyrelsen (AMS). Anvendelsen af andre aktorer skulle nemlig baseres
pé regionale méltal, der fastlagdes i regionale aftaler mellem AMS og det
regionale beskeftigelsesrdd. Hvilken holdning AMS havde hertil, kan
imidlertid ikke umiddelbart udledes af teoretiske grunde. Pa den ene side
er AMS en offentlig myndighed med ansvar for at implementere lovgiv-
ningen i henhold til dens bestemmelser, hvilket taler mod at bruge andre
aktorer til aflastning og til at skabe mere fleksibilitet. P4 den anden side-
havde AMS et incitament til at lade AF valge bredere malgrupper for at
kunne demonstrere, at der som tilsigtet i reformen kunne skabes et bety-
deligt marked for andre aktorer. Det kunne mdske ogsa tenkes at glaede
en liberalt tenkende minister. Der kunne siledes ogsi pd centralt niveau
veere incitamenter til opportunisme. Under forudsatning af tilslutning fra
AMS ibnede det regionale aftalesystem muligheder for regionale variati-
oner i maltallet og dermed 1 anvendelsen af andre aktorer.

Pa denne baggrund forventer vi, at AF i varierende omfang regi-
onalt ville anvende andre aktorer som en generel aflastning frem for som
foreskrevet i lovgivningen kun at anvende andre aktorer til serlige mal-
grupper, hvor andre aktorer havde en sxrlig ekspertise. En brug af andre
aktorer som aflastning ville dog forudsaette Arbejdsmarkedsstyrelsens
accept af en omfattende regional brug af andre aktorer.

ER ANDRE AKTORER BEDRE END DET OFFENTLIGE TIL AT OPFYLDE FLERE
I ARBEJDE-REFORMENS KRAV?
Ud fra den generelle okonomisk inspirerede udliciteringsteori skulle man
forvente, at andre aktorer vil implementere beskeftigelseslovgivningen
mere effektivt end de offentlige myndigheder i AF og kommunerne. Det
skyldes de ovennzvnte ejerskabs- og konkurrenceargumenter. Inddragel-
sen af private virksomheder og skabelsen af et gennemsigtigt marked
med oget konkurrence gennem udlicitering med resultathonorering skul-
le alt andet lige forventes at skabe en bedre og mere effektiv beskaftigel-
sesindsats.

Nu fokuserer denne rapport ikke pa beskaftigelseseffekter eller
pa eventuelle effektforskelle ved at producere offentlig beskaftigelses-
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indsats i offentligt regi eller ved hjalp af eksterne leveranderer. Rappor-
ten fokuserer derimod pa, hvilken indsats — hvilke prastationer — der
leveres af henholdsvis offentlige myndigheder og eksterne leveranderer i
form af de sakaldte andre aktorer. P4 basis af argumentationen ovenfor
méd man imidlertid ogsd forvente, at eksterne leverandorer vil sikre en
bedre implementering eller overholdelse af de intentioner og krav, der
opstilles 1 beskaftigelseslovgivningen end offentlige myndigheder i form
af AF og kommuner. Overholdelsen af lovgivningen er siledes et vilkér
for, at eksterne leveranderer har fiet en offentlig opgave, og offentlige
myndigheder md formodes at have incitamenter til at sikre, at eksterne
leverandorer ikke snyder pa vagten ved ikke at overholde lovgivningen.
Dette ville jo ogsa forvride konkurrencen i forhold til offentlige myndig-
heder, der jo selv forudszttes at overholde lovgivningen.

Hvis lovgivningen hviler pd en valid kausalteori om, hvilke for-
mer for indsats der mest effektivt far ledige i arbejde (Winter & Nielsen,
2008), skulle man desuden forvente, at andre aktorer kun vil vare inte-
resserede 1 at folge lovgivningen for at opnd de bedste resultater, der
giver dem mest indtjening og flest opgaver i fremtiden.

Pa denne baggrund bliver en hovedforventning i rapporten, at anvendelse af
andre aktorer vil medfore en meget hoj grad af implementering af flere i arbejde-
reformen, og at andre aktorer vil efterleve reformen i storre omfang end de offentlige
myndigheder i kommuner og AF, der har ansvaret for, at opgaverne bliver varetaget.

'BLODERE LINJE' OVER FOR LEDIGE HOS ANDRE AKT@RER?

Denne hovedforventning skal imidlertid ledsages af nogle modificerende
forventninger. Som vi nevnte ovenfor, egner offentlige opgaver, som er
lette at specificere pa forhand, og hvor udferelsen kan kontrolleres, sig
bedst til at udlicitere ifolge udliciteringsteori.

Andre aktorers opgaver vedrorer som bekendt produktion af be-
skaftigelsesindsats med sidvel klientsamtaler, sagsbehandling og aktive-
ring. Nogle dele af produktionen kunne relativt let specificeres 1 under-
sogelsesperioden 1 forhold til iser AF. Det gzlder siledes effekter (out-
come) i form af beskeftigelse eller opher med offentlig forsergelse, hvor
der fandtes statistiske opgorelser for andre aktorer i AF-regi, men ikke
for kommunerne, medmindre de selv sorgede herfor. Til gengald er det
ikke let at sammenligne effekten af andre aktorers indsats indbyrdes eller
i forhold til offentlig produktion af disse ydelser, da der ofte er forskelle i
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milgrupper, ligesom der kan vare forskel i, hvilke opgaver der varetages
i forhold til de ledige.

I udliciteringslitteraturen argumenteres der ofte for, at udlicite-
ring reducerer de offentlige lederes kontrolproblem, fordi lederne kan
nojes med at kontrollere effekten af den udliciterede opgavevaretagelse,
men ikke behover at bekymre sig om indholdet i de processer, der har
fort til effekten. Dette argument holder dog ikke helt, da man ved udfo-
relsen af offentlige opgaver ofte ogsd vil sege at regulere de processer,
der leder frem til en eller anden effekt ved sdkaldt *procesregulering’. Det
gxlder i betydeligt omfang beskaftigelsesindsatsen, hvor der med flere i
arbejde-reformen sker en betydelig regulering, ikke blot af statslige myn-
digheders (AF’s), men ogsd kommunernes sagsbehandling. Andre akto-
rer skal saledes overholde lovgivningens sagsbehandlingskrav lige sa vel,
som AF og kommunerne skal gore det. Dette fremgir da ogsi af Rigsre-
visionens kritik af, at Beskaftigelsesministeriet og AF ikke i tilstreekkeligt
omfang har fort tilsyn med andre aktorers overholdelse af tidsfrister i
lovgivningen for kontaktforlobssamtaler og aktivering.

Det er relativt let at specificere og kontrollere overholdelsen af
visse sagsbehandlingskrav, herunder overholdelse af tidsfrister for ind-
kaldelse til samtaler og aktivering. Dette er ikke mindst let i AF-regi,
hvor der fandtes landsdaekkende registre herover, mens det pa underso-
gelsestidspunktet var op til den enkelte kommune at etablere sidanne
overvigningssystemer.

Andre sagsbehandlingskrav er imidlertid svarere at overvage.
Som det fremgir af analyser af sagsbehandlingen hos kommuner og AF
vedrorende jobfokus og andre krav, foregir en betydelig del af sagsbe-
handlingen hos sagsbehandlere i kommuner og AF under ikke serligt
synlige forhold, hvor det er ganske vanskeligt bade at specificere og isxr
at kontrollere sagsbehandlernes adferd (May & Winter, 2007a; Beer et
al., 2008).

Samtidigt er en del af flere i arbejde-reformens intentioner og
krav af regulerende karakter, hvor myndighederne forsoger at andre de
lediges adferd. Vi formoder imidlertid, at andre aktorer har incitament til
ikke at overholde en del af disse regulerende sagsbehandlingskrav. Det
henger sammen med, at andre aktorer i virkeligheden har to sat af kun-
der. Der er de rekvirerende myndigheder, AF og kommunerne, og der er
de ledige klienter. Andre aktorer har vaesentlige incitamenter til at soge at
gore deres ledige kunder tilfredse med servicen. Nogle utilfredse kunder
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vil maske klage over servicen til AF eller kommunerne eller kritisere
servicen i forbindelse med brugertilfredshedsmalinger. I nogle tilfxlde
kan de ledige selv velge mellem forskellige andre aktorer, og tilfredshed
med servicen kan derfor vere et vigtigt konkurrenceparameter. Tilfredse
brugere far arbejdet til at skride hurtigere.

For mange andre aktorer er kundetilfredshed et mantra. Saledes
anses tilfredse brugere som en forudsztning for at kunne motivere dem
til at deltage aktivt, hvilket igen er en forudsztning for succesrige effek-
ter. Adskillige private andre akterer driver vikarbureauer og lignende,
hvor brugertilfredshed er noglen til omsatning og overskud og en del af
virksomhedskulturen. Nogle af de involverede nonprofit-andre aktorer —
herunder ikke mindst fagbevagelsen og dens tilsluttede andre akterer i
form af a-kasser, fagforeninger og AOF-enheder — identificerer sig ogsd i
hoj grad med deres medlemmer og ensker at servicere dem og at behol-
de dem som medlemmer.

Derfor opstiller vi en delvis konkurrerende forventning om en
mindre grad af implementering af beskaftigelseslovgivningen hos andre
aktorer end hos offentlige myndigheder. Vi forventer siledes, at andre
aktorer vil vaere *blodere’ 1 deres adferd over for de ledige end kommu-
nerne og AF, og at andre aktorer siledes i mindre omfang end kommu-
nerne og AF vil soge at regulere de lediges adferd med en handfast im-
plementering af flere i arbejde-reformens mere regulerende elementer
vedrorende bla. jobfokus i indsatsen, stillen krav til de ledige, leggen
storre vagt pa arbejdsmarkedets krav end de lediges egne onsker og
forudsztninger og en skarpet reaktion ved lediges udeblivelse fra aktive-
ring og samtaler uden nogen gyldig grund.

Vi forventer, at dette vil vare muligt pa baggrund af de beskedne
muligheder, rekvirenterne — samt de centrale beskaftigelsesmyndigheder
— har for at kontrollere disse former for adferd hos andre aktorer. Ved-
rorende reaktioner pa udeblivelser fra aktivering uden nogen gyldig
grund stillede Arbejdsmarkedsstyrelsens vejledning som nzvnt desuden
mere lempelige krav i undersogelsesperioden, end der blev stillet til
kommuner og AF.

VALGER ANDRE AKT@ORER BILLIGERE AKTIVERING?

Aftalerne med andre aktorer varierer med hensyn til, om udgifter til at
aktivere ledige skal atholdes for den pagzldende anden aktors egen eller
for rekvirentens regning, hvilket formodes at give forskellige okonomi-
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ske incitamenter. Da andre aktorer typisk opererer med korttidskontrak-
ter, mé de ligeledes forventes at valge aktiveringstilbud, der giver et rela-
tivt hurtigt afkast i form af beskaftigelse.

Vi forventer pd den baggrund, at en relativ stor egenfinansiering
af aktiveringstilbud hos grupper af andre aktorer vil medfore et valg af
relativt billige og et fravalg af relativt dyre aktiveringstilbud, herunder
aktiveringstilbud, som forst giver atkast pa relativt lang sigt, som fx ud-
dannelse.

SKUMMER ANDRE AKTORER FL@DEN?

Det har veret en udbredt forventning i litteraturen om udlicitering af
offentlige serviceydelser, at udlicitering eller kob af fremmede tjeneste-
ydelser vil medfore en storre grad af ’creaming’ eller skumning af floden.
Det skyldes, at disse leveranderer vil have et incitament til at fokusere
deres indsats mod brugere, hvor der er stor mulighed for at opné succes,
hvorimod en omfattende indsats over for brugere med en darlig progno-
se neppe vil tjene sig ind igen. Denne tendens til at skumme floden for-
ventes forsterket, hvis de eksterne leveranderer modtager resultatathen-
gig honorering (Bredgaard & Larsen, 2006).

Denne argumentation forer til en forventning om, at andre akto-
rer 1 hojere grad end offentlige myndigheder vil skumme floden ved at
fokusere mere pd de relativt ressourcesterke og mindre pd de relativt
ressourcesvage ledige.

Selv om denne forventning er udbredt bade i den akademiske lit-
teratur og blandt praktikere, kan der vare grund til at forholde sig kritisk
til den. For det forste er skumning af floden pa ingen méide ukendt i den
offentlige sektor. Den mest kendte teori om det offentlige frontpersona-
les adfwerd (eller ’street-level bureaucracy’) af Michael Lipsky (1980) foku-
serer netop péd frontpersonalets behov for at benytte forskellige
mestringsstrategier — herunder at skumme floden — i deres daglige arbej-
de, der kan tjene til at formindske kloften mellem de mange krav, der
stilles til personalet fra lovgivning, ledere og klienter pd den ene side, og
en oplevelse af kronisk begrensede ressourcer pa den anden side. Disse
mekanismer bekraftes ogsd 1 empiriske undersogelser af bl.a. beskafti-
gelses- og integrationsindsatsen (jf. ogsda Winter, 2002; Heinesen et al.,
2004; Beer et al., 2008).

For det andet er en del andre aktorer underlagt nogle institutio-
nelle begrensninger, der gor det vanskeligere for dem at skumme floden,
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end det oftest vil vere tilfaldet hos sagsbehandlere hos kommuner og
AF. En del andre aktorer har nemlig kontraktligt faet tildelt specifikke
opgaver og undertiden resultataflonning i forhold til specifikke malgrup-
per. Ofte har AF eller kommunerne beholdt de mest ressourcestarke og
mest arbejdsmarkedsparate klienter hos sig selv og overladt tungere mal-
grupper til andre aktorer. Kontrakten vil siledes ofte give andre aktorer
et incitament til en indsats over for mindre arbejdsmarkedsparate klien-
tet, som sjxldent findes hos de offentlige aktorer.

Pa denne baggrund kan vi formulere en konkurrerende forvent-
ning til skumme-flode-forventningen ovenfor, ud fra hvilken andre akto-
rer ikke forventes at skumme floden mere end offentlige myndigheder i
form af AF eller kommuner.

ER ANDRE AKTORER BILLIGERE END OFFENTLIGE MYNDIGHEDER?

Det er som naxvnt en udbredt forventning i udliciteringslitteraturen, at
udlicitering medforer storre effektivitet i form af mindre enhedsomkost-
ninger pr. produceret enhed. I en del af litteraturen tages der dog som
nevnt et forbehold over for, om udlicitering af mere komplicerede, hojt
specialiserede opgaver, som er vanskelige at specificere pa forhind og
kontrollere undervejs og efterfolgende, egner sig til udlicitering, eller om
de varestages mere effektivt 1 et offentligt hierarkisk system. Mens langt
de fleste undersogelser internationalt viser effektivitetsgevinster ved
udlicitering af relativt tekniske ydelser, som let kan specificeres og kon-
trolleres, og hvor der méd formodes at vere et betydeligt marked, er resul-
taterne mere brogede og mindre veldokumenterede, nir det drejer sig om
mere specialiserede velferdsydelser og sagsbehandling (Blom-Hansen,
2002; Greve, 2008).

Kontaktforlobet for ledige er en sagsbehandlingsopgave, hvor
der ikke i Danmark har varet tradition for udlicitering eller kob af frem-
mede tjenesteydelser, og hvor det eksisterende dokumentationsmateriale
vedrerende sdavel implementering, effekter og omkostninger er svagt. I
nogle henseender skulle man forvente, at opgaven egner sig godt til udli-
citering, herunder at der produceres relativt mange enheder i AF og i
mange isxr store og mellemstore kommuner, hvorimod malgrupperne
kunne vzre smd og heterogene i en del sma kommuner, navnlig for
strukturreformen.

Opgaven har ogsd den fordel, at man relativt let kan madle resul-
tatet af indsatsen ved at belyse de lediges efterfolgende ledighed og/eller
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beskeftigelse, efter at de er blevet betjent af andre aktorer. I den betrag-
tede periode var dette lettest i AF, hvor der efterhinden var opbygget
gode it-systemer, der kunne belyse de lediges ydelses- og beskaxftigelses-
profil. Kommunernes it-systemer varierede mere med hensyn til kvalitet
og med hensyn til traditioner for at bruge sidan en statistik (Beer et al.,
2008). I udliciteringslitteraturen anses det for en fordel ved udlicitering,
at man ikke behover at kontrollere produktionsprocessen — her sagsbe-
handlingens karakter — fordi man kan kontrollere outcome i form af
effekter. Man kan dog diskutere, om proceskontrol er uvasentlig, ikke
mindst 1 et land der laegger si stor vagt pa procesregulering. Men beskeaf-
tigelsesopgaven adskiller sig fra mange andre typiske velfardsopgaver,
ved at resultaterne kan males. Dette er en anderledes vanskelig opgave,
nér det gxlder fx wldrepleje samt dag- og degninstitutioner for bern og
unge.

Milbarheden af resultaterne er ogsa vigtig i forbindelse med fle-
re 1 arbejde-reformens veaegt pa resultathonorering af andre aktorer, hvil-
ket ogsa alt andet lige mé forventes at medfere konkurrence pd savel pris
som kvalitet. Da en del andre aktorer varetager aktiveringsopgaver ved
siden af kontaktforlgb, skulle man som navnt ovenfor forvente, at andre
aktorer ville benytte billigere og mere effektive tilbud end det offentlige,
fx ved at bruge ferre af de dyre og relativt ineffektive uddannelsestilbud
end AF. Man skulle siledes forvente, at konkurrence ville drive dem til at
reducere priserne pa kontaktforlebsydelser. Men det athanger af konkur-
rencegraden. Hvis ikke der er tilstrakkelig konkurrence, kan besparelser-
ne pa aktiveringen jo bruges til alene at foroge den pdgxldende anden
aktors overskud.

Man kan diskutere, hvor specialiseret en opgave kontaktforlebet
er. Langt de fleste af kommunernes sagsbehandlere har en semiprofessi-
onel uddannelse som socialridgivere eller socialformidlere, mens uddan-
nelsesbaggrunden hos AF’s personale er langt mere heterogen. Til gen-
gxld har AF’s sagsbehandlere en meget betydelig erfaring og har modta-
get en hel del efteruddannelse (Beer et al., 2008). Omvendt kan man sige,
at kontaktforlobsopgaven ikke ligger si langt fra de opgaver, en del po-
tentielle andre aktorer har erfaring i at varetage, fx i vikarbureauer, a-
kasser samt uddannelsesinstitutionerne med deres uddannelses- og et-
hvervsvejledning. Desuden har en del aktorer storre erfaringer med spe-
cielle malgrupper, fx akademikerne, som i mange ar har fiet en stedmo-
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derlig behandling hos AF i flere lokalomrider, fordi de ligger sd langt fra
APF’s kerneklientel.

Det var imidlertid pa forhdnd vanskeligt at vurdere markedets
storrelse med hensyn til antallet af udbydere. Vores forventning ville
umiddelbart vare, at det ville vare vanskeligt pd kort sigt at etablere til-
streekkelig konkurrence i forhold til at modtage mange konkurrencedyg-
tige tilbud fra udbydere af kontaktforlobsydelser. Vi ville ogsd forvente,
at det var vanskeligst i de smd kommuner, men lettere i store kommuner
og 1 AF-regioner samt ved landsdakkende udbud.

Umiddelbart ville vi samlet forvente, at anvendelsen af andre ak-
torer ville medfore omkostningsreduktioner i forhold til offentlig pro-
duktion af de samme ydelser. Det athanger imidlertid af savel omfanget
af konkurrence som omkostningsbevidstheden hos de AF-regioner og
kommuner, der sender ydelser i udbud. Man mé forvente, at omkost-
ningsbevidstheden er storst, hvis kob af andre aktorer skal finansieres ud
af myndighedens driftsbevilling, idet dyrere ydelser fra andre aktorer ville
medfore uforholdsmassigt store personalereduktioner hos den offentlige
myndighed. Derimod kan man frygte, at det betydelige incitament, som
AF har haft til markedsekspansion og til at udlicitere ydelser for at blive
aflastet, da aflastningen kunne kobes med relativt rigelige aktiveringsmid-
ler uden at skare ned pd driftsbevillingen, vil give en mindre omkost-
ningsbevidsthed.

Pa denne baggrund er vores samlede forventning, at udlicitering
i kommuner med stor konkurrence vil give omkostningsreduktioner i
forhold til kommunal drift, hvorimod der pd forhind er si stor usikker-
hed om udfaldet hos AF, at det ikke er muligt at forudsige udfaldet.
Desvarre har vi ikke data, som gor det muligt at sammenligne omkost-
ninger ved kob af ydelser fra andre aktorer i kommunalt regi, hvorimod
vi vil belyse disse forhold for AF’s vedkommende.
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KAPITEL 3

METODE

UDVALGELSE AF RESPONDENTER OG DATAINDSAMLING

Undersogelsen bygger pa landsdzkkende, internetbaserede sporgeske-
maundersogelser af beskeaftigelsesindsatsen over for arbejdsmarkedspa-
rate kontanthjaelpsmodtagere og dagpengemodtagere hos andre aktorer,
kommuner og AF. Undersogelsen omfatter for det forste frontpersonale
i form af konsulenter fra andre aktorer og sagsbehandlere fra kommuner
og AF. Disse konsulenter og sagsbehandlere er valgt som respondenter
for at kunne belyse den direkte, klientrettede sagsbehandling og vejled-
ning, der foretages i forhold til de ledige.

For det andet retter undersogelsen sig mod ledere af andre ak-
torenheder. Hvor der er tale om sterre organisationer med regionale eller
lokale afdelinger, inddrages lederne fra disse afdelinger for at kunne bely-
se relationerne til deres regionale eller lokale opdragsgivere, deres opga-
ver for dem og deres organisation. For det tredje inddrages mellemledere
i kommunerne for at fi oplysninger om kommunens brug af andre akto-
rer, herunder en identifikation af hver enkelt anden aktor, som kommu-
nen har brugt. For AI’s vedkommende er denne identifikation fremskaf-
fet fra Arbejdsmarkedsstyrelsens centrale register over andre aktorer.
Der foreligger ikke nogen central registrering af de andre aktorer, som
kommunerne benytter.
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Endelig inddrages AI’s regionschefer og kommunernes forvalt-
ningschefer for at belyse henholdsvis AF’s og kommunernes vurderinger
af andre akterer. Vi vurderer, at disse chefer har bedre muligheder for at
vurdere anvendelsen af og erfaringerne med andre aktorer end mellemle-
derne i kommunerne og AF, som ikke nodvendigvis har relation til andre
aktorer.

I tabel 3.1 har vi skitseret en rakke basale oplysninger om sur-
vey-dataindsamlingen fra andre aktorer, AF og kommunerne, herunder
oplysninger om population (hvor denne kendes), udvalgelse af respon-
denter/stikprovestorrelse, proceduren til identifikation/udvelgelse af
respondenter, gennemforelsesperioden for den enkelte survey, antallet af
opniede interview og svarprocent. Dataindsamlingen og repraesentativi-
tet gennemgir vi mere detaljeret i det folgende.

Forinden udarbejdelsen af diverse sporgeskemaer har projekt-
gruppen gennemfort lost strukturerede kvalitative interviewundersogelser
hos et mindre antal kommuner, arbejdsformidlingskontorer og andre
aktorer. Der er 1 alt interviewet 15 personer i perioden januar til marts
2005. Der er foretaget interview 1 fire kommuner med ledere og sagsbe-
handlere. Heraf var tre kommuner involverede i samarbejdsforseg med
AF. Der er ligeledes foretaget interview i et AF-regionskontor med regi-
onschefen, arbejdsmarkedschefen og en ansat med ansvar for relationer
til andre aktorer samt med ledere og sagsbehandlere i fire AF-kontorer,
hvoraf tre deltog i samarbejdsforsog med kommuner. Endelig er der
interviewet ledere og sagsbehandlere hos to andre aktorer, som tilsam-
men kunne belyse udforelsen af opgaver for bide AF og kommuner.
Den ene aktor var forholdsvis lokal, mens den anden var en afdeling i et
landsdakkende firma.

Disse kvalitative interview blev dels anvendt til en bedre ud-
formning af analysedesign og spergeskemaer til brug for de kvantitative
sporgeskemaundersogelser, dels som et bidrag ved fortolkningen af nog-
le af de senere analyseresultater fra de kvantitative, internetbaserede
sporgeskemaundersogelser.
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TABEL 3.1.

En oversigt over survey-data fra AF, kommuner og andre aktarer.

AF

Kommuner

Andre aktarer

Forvaltningchefsurvey

Respondentgruppe Regionschefer Forvaltningschefer Jf. mellemleder-
(socialchefer o.l.) survey nedenfor
Population 14 272
Udveelgelse Alle Alle
Identifikations- Oplyst af Arbejds- Opringning til alle
procedure markedsstyrelsen kommuner
(AMS)
Gennemfarelsesperi- Oktober-december December 2005-
ode 2006 juni 2006
Opnaede interview 11 187
Svarprocent 79 69
Mellemledersurvey
Respondentgruppe Ledere af sagsbe- Ledere af konsu-
handlere med lenter med
kontaktforlgbs- kontaktforlgbs-
/jobplansamtaler /jobplansamtaler
Population 272 Min. 148
Udveelgelse Alle Alle
Identifikationsproce- Opringning til alle Oplysninger fra
dure kommuner AMS og kommu-
nerne
Gennemfarelsesperi- November 2005- November-
ode marts 2006 december 2006
Opnaede interview Fra 216 kommuner 101
Svarprocent 80 68
Sagsbehandlersuvey
Respondentgruppe Sagsbehandlere Sagsbehandlere Konsulenter med
med kontaktfor- med kontaktfor- kontaktforlgbs-
lgbs- lgbs- /jobplansamtaler
/jobplansamtaler /jobplansamtaler over for arbejds-
over for arbejds- over for arbejds- markedsparate
markedsparate markedsparate ledige
ledige ledige
Stikprave 220 442 Kendes ikke
Procedure Udpeget af regi- Udpeget af mellem- Udpeget af
on/AF-chef leder (mellem)leder
Gennemfarelses- Oktober-december Maj-juni 2006 November-
periode 2006 december 2006
Opnaede interview 203 389 90
Svarprocent 93 88 72

Sporgeskemaundersogelserne af andre aktorer gennemfortes i perioden
november og december 2006, mens undersogelserne i kommunerne er
gennemfort i perioden fra november 2005 til marts 2006 vedrorende
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mellemlederes besvarelse af et kontaktinformationsskema, som bl.a. bad
om oplysninger om udpegelse af kommunens sagsbehandlerresponden-
ter samt om kommunens anvendelse af andre aktorer. Desuden gennem-
fortes fra december 2005 til juni 2006 en sporgeskemaundersogelse af de
kommunale forvaltningschefer vedrorende deres ledelse af kommunens
beskaftigelsesindsats og deres anvendelse af og erfaringer med eksterne
samarbejdspartnere, herunder andre aktorer. I maj og juni 2006 gennem-
fortes en sporgeskemaundersogelse af de kommunale sagsbehandleres
praksis. Den tilsvarende dataindsamling i AF vedreorende regionschefer
og sagsbehandlere er gennemfort fra oktober til december 2006, umid-
delbart inden strukturreformen tradte i kraft.

De kommunale ledere og mellemledere blev udpeget gennem te-
lefonopringninger til alle landets daverende kommuner. Sagsbehandler-
respondenterne i kommunerne blev som naevnt udpeget af mellemleder-
ne via et sxrligt internetbaseret sporgeskema, det sikaldte kontaktinfor-
mationsskema, jf. ovenfor. Antallet af onskede sagsbehandlerresponden-
ter i hver kommune var udregnet efter en fordelingsnogle, der sikrede, at
alle eller relativt mange sagsbehandlere i de sma kommuner blev udpeget
til at deltage 1 undersogelsen, mens kun en relativt mindre andel af sags-
behandlere i de storre kommuner skulle deltage. Denne udvealgelsesme-
tode giver os mulighed for at belyse forskelle og ligheder — ikke kun
mellem kommunerne indbyrdes, men ogsid mellem sagsbehandlere ind-
byrdes inden for de enkelte kommuner.

Da en del kommuners beskaftigelsesindsats er organiseret i fal-
leskommunale centre, er der udformet sarligt tilpassede sporgeskemaer
til sagsbehandlere og mellemledere i disse centre. I 29 fortrinsvis sma
kommuner fandtes der ingen mellemleder, hvilket indebzrer, at forvalt-
ningschefen var eneste leder for sagsbehandlerne. Vi har derfor ladet
disse ledere besvare sporgsmal til bade forvaltningschefer og mellemle-
dere.

Til brug for undersogelsen af AF blev regionschefer og AF-
chefer identificeret ved hjzlp af oplysninger fra Arbejdsmarkedsstyrelsen.
Sagsbehandlerrespondenter i AF er udpeget af AF-regionscheferne og
ledere af AF-kontorerne. I forste omgang segte vi at anvende samme
procedure for udpegning af sagsbehandlere i AF, som vi havde benyttet i
kommunerne.

Vi bad siledes mellemlederne — det vil sige AF-cheferne (og i
enkelte tilfzlde arbejdsmarkedschefen) som ledere af AF-kontorerne —

76



om at udvalge op til ti AF-konsulenter og erhvervsvejledere athangig af
sagsbehandlerantallet. Jo flere sagsbehandlere kontorerne havde ansat pa
undersogelsestidspunktet, desto flere sagsbehandlere skulle udvzlges til
undersogelsen, men dog med et maksimalt antal. Da denne procedure
viste sig ikke at give en tilstraekkelig stor stikprove, @ndrede vi efter aftale
med Arbejdsmarkedsstyrelsen proceduren, si hver regionschef blev bedt
om at foranledige, at regionen udpegede en forholdsmassig andel af i alt
229 sagsbehandlerrespondenter, der svarede til regionens relative andel
af AF-konsulenterne i hele landet. Samtidigt bad vi om, at de udpegede
respondenter i hver region skulle afspejle den geografiske fordeling af
sagsbehandlerne i regionen og fordelingen med hensyn til varetagelse af
sivel kontaktforlobssamtaler og jobplansamtaler, som er organiseret
forskelligt fra region til region og nogle steder ogsa inden for den enkelte
region.

Kriterierne for, at sagsbehandlere i bide AF og kommuner er
udvalgt til deltagelse, er, at de har mindst 3 maneders erfaring i at atholde
kontaktforlebs-/jobplansamtaler og i ovrigt er reprasentative i forhold
til samtlige sagsbehandlere i de enkelte AF-kontorer eller kommuner.
Alle respondenter i kommunerne og hos AF blev kontaktet via e-mail
med et link il et internetbaseret sporgeskema. Der er i forhold til alle
sporgeskemaundersogelserne rykket for svar to gange pr. e-mail og én
gang telefonisk.

De andre aktorer, som blev brugt i kommunerne i 2005, er ud-
peget via kommunernes besvarelser af kontaktinformationsskemaet. Da
oplysningerne om de anvendte andre aktorer ofte var utilstreekkelige,
ringede vi til disse kommuner for at fi supplerende oplysninger. Dette
indebarer, at vi kun har oplysninger om anvendte andre aktorer fra de 80
pct. af kommunerne, som havde besvaret kontaktinformationsskemaet
efter tre rykkere. I telefonsamtalerne var det imidlertid ofte uklart for
kommunerne, hvad begrebet ’anden aktor’ dekkede over.

De andre aktorer, som er blevet brugt i 2006 i AF, er blevet
identificeret via oplysninger fra Arbejdsmarkedsstyrelsens centrale regi-
ster over andre aktorer, der benyttes af AF. Denne liste over andre akto-
rer er derfor fuldstendig i modsatning til den tilsvarende liste, der er
dannet pa baggrund af kommuneoplysningerne. Vi ringede imidlertid til
alle andre aktorer pia Arbejdsmarkedsstyrelsens liste for at fa udpeget et
ledernavn, som vi kunne rette den videre kontakt til. I nogle tilfzlde,
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hvor den pdgxldende anden aktor var en stor organisation, bad vi om at
fa oplyst ledere fra alle underafdelinger.

En e-mail med link til ledersporgeskemaet blev dernzst sendt til
alle de identificerede ledere fra andre aktorer. Hvad angir udpegningen
af konsulenterne, var vi pa grund af et stort tidspres umiddelbart for
strukturreformens ikrafttreden 1. januar 2007 nedt til at anvende en
anden og hurtigere procedure, end vi havde anvendt vedrerende sagsbe-
handlerne i kommunerne og AF, hvor udpegningen havde taget uventet
lang tid. Vi bad derfor lederne af andre akterer udpege et antal konsu-
lentrespondenter efter en reekke opstillede kriterier — svarende til de an-
vendte kriterier i kommuner og AF — og sat i forhold til det samlede
konsulentantal i enheden. P4 grund af tidspresset bad vi lederen videre-
sende en e-mail til de udpegede sagsbehandlere med instruktion og et
siakaldt abent internet-link til konsulentsporgeskemaet. Vores udsendelse
af link til disse sporgeskemaer til konsulentrespondenterne skete saledes
indirekte via lederen. Via identifikationsoplysninger om anden aktor-
enheden har vi senere koblet leder- og konsulentbesvarelser, si de relate-
rer sig til samme organisation.

TILFREDSSTILLENDE SVARPROCENTER

Der er opniet tilfredsstillende svarprocenter i undersogelserne af savel
andre aktorer, kommunerne som AF. Fra andre akterer modtog vi svar
fra 101 af de udpegede 161 ledere, hvorat dog kun 148 viste sig at vare
relevante. Det giver en svarprocent pa 68 pct. i forhold til den relevante
udpegede population. Som navnt er det dog ikke lykkedes at fa oplys-
ninger fra en femtedel af kommunerne, sd totalpopulationen af andre
aktorer er formentligt lidt storre. Svarprocenten er pzn i forhold til gene-
relle erfaringer med at interviewe ledere fra private virksomheder. En
veesentlig del af disse andre aktorer er jo private virksomheder, jf. kapitel
4.

Det er lidt mere kompliceret at udregne svarprocenten blandt
konsulenterne, da hverken vi — eller nogen anden — kender det totale
antal konsulenter i Danmark eller blot antallet af konsulenter hos de
udpegede andre aktorer. Fra de besvarede lederskemaer ved vi imidlertid,
at der 1 gennemsnit er 2,6 konsulenter pr. leder. Vi har opndet besvarelser
fra 190 konsulenter, hvilket udgor 1,88 konsulenter pr. kontaktet anden
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aktor-leder. Derved er der opndet svar fra 72 pct. af det maksimalt opni-
elige antal konsulenter, hvilket vi anser for den relevante svarprocent. Og
det er tilfredsstillende.

Fra AF har vi modtaget besvarelser fra 11 regionschefer, hvilket
giver en svarprocent pa 79 pct., og fra 203 sagsbehandlere, hvilket udgor
hele 93 pct. af de sagsbehandlere, som AF’s ledelse havde udpeget. I
kommuneundersogelserne har vi modtaget kontaktinformationssvar fra
mellemledere, der representerer 216 kommuner, hvilket svarer til en
svarprocent pa 80 pct. Endelig har 389 sagsbehandlere svaret, hvilket
udgor hele 88 pct. af de sagsbehandlere, kommunerne havde udpeget.
De medvirkende sagsbehandlere reprasenterer 70 pct. af de davarende
kommuner.

REPRASENTATIVITET

Respondenterne fra sivel kommunerne som AF er reprasentative i for-
hold til henholdsvis kommunernes og AF-regionernes relative befolk-
ningstal. I henhold til oplysninger fra Arbejdsmarkedsstyrelsen svarer
den regionsvise fordeling af sagsbehandlerrespondenter 1 AF-
undersogelserne til den relative fordeling af AF-konsulenter 1 alle landets
AF-regioner. Der er kun fi og meget sma atvigelser mellem fordelingen
af sagsbehandlerrespondenter og AF-konsulenter i alle landets AF-
regioner. Den storste afvigelse er pa 3 procentpoint. Vores AF-
respondenter er saledes ganske representative.

Tilsvarende er de medvirkende kommuner forholdsvis repraesen-
tative for alle landets kommuner, nar representativiteten males i forhold
til kommunestorrelse. Dog er sma kommuner under 20.000 indbyggere —
og iser de mindste kommuner under 10.000 indbyggere — svagt overre-
presenteret 1 besvarelsen af den sakaldte kontaktinformationsunderse-
gelse. Denne anvendes bl.a. til at belyse, hvilke kommuner der anvender
andre aktorer, og til at fi udvalgt sagsbehandlerrespondenter. Disse
mindste kommuner udgjorde 51,2 pct. i undersogelsen, mens de udgjor-
de 47,4 pct. blandt alle landets kommuner pd undersogelsestidspunktet,
og de var siledes overreprasenteret med 3,8 procentpoint i forhold til
fordelingen pa landsplan. Omvendt var de storre kommuner svagt un-
derrepraesenteret.
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I de indsamlede svar fra sagsbehandlerne er de sma kommuner
med under 10.000 indbyggere (og relativt fi kontanthjalpsmodtagere)
derimod underrepresenteret. Disse kommuner udgor 42,3 pct. af stik-
proven mod 47,4 pct. blandt samtlige kommuner pd undersogelsestids-
punktet. Denne underreprasentation er dog sogt imedegiet ved, at vores
udvalgelseskriterier for sagsbehandlerrespondenter indebarer en overre-
presentation af sagsbehandlere fra de sma kommuner, jf. ovenfor. Vores
survey af kommunale forvaltningschefer er meget reprasentativt i for-
hold til fordeling efter kommunestorrelse, idet storste afvigelse for grup-
perne er pa 0,4 procentpoint.

Vores respondentkommuner er ligeledes repraesentative i for-
hold til kommunerne pd landsplan, ndr representativiteten males i for-
hold til, hvor vanskelig en beskaftigelsesopgave kommunerne star over-
for. Kommunernes rammevilkar eller problemtyngde er milt ved hjalp
af et indeks for den gennemsnitlige varighed af den forventede periode,
hvor borgere i en kommune er pa kontanthjelp (eller kontanthjalpslig-
nende kommunale ydelser) i 2004.

Indekset er konstrueret pa basis af registerbaserede beregninger
pé landsbasis af, hvor lenge borgere med forskellige karakteristika mod-
tog disse ydelser 1 2004, ligesom indekset inddrager betydningen af lokale
arbejdsmarkedsforhold, herunder den lokale arbejdsloshedsprocent,
antallet af jobabninger og smsonledighed. Indekset viser séledes, hvor
stor en gennemsnitlig varighed pé ydelser man skulle forvente i den en-
kelte kommune pa basis af den befolkningssammensatning og de lokale
arbejdsmarkedsvilkdr, som kommunen er udsat for, og som den i prin-
cippet ikke selv har nogen indflydelse pa. Disse analyser er leveret af
AKF pa basis af det modelarbejde, som SFI og AKF 1 fellesskab har
udviklet til at belyse de nye kommuners forskellige rammevilkir i forhold
til beskaftigelsesopgaverne efter strukturreformen (Clausen et al., 2000).
Dog er beregningerne til denne undersogelse foretaget pa basis af de
davarende kommuner.

Den storste afvigelse med hensyn til reprasentativitet af kontakt-
informationsundersogelsen 1 forhold til, hvor vanskelig en beskaftigel-
sesopgave kommunerne stir over for, er pd blot 1,4 procentpoint. Nz-
sten det samme gzlder for vores survey af forvaltningscheferne, hvor
storste afvigelse er pa 2,1 procentpoint. Ogsd sagsbehandlersurveyen er
relativ reprasentativ med hensyn til problemtyngde, hvor storste afvigel-
se er en underreprasentation pd 5,3 procentpoint for gruppen af kom-
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muner med en moderat-lav problemtyngde pa 9-12, mens de mest bela-
stede kommuner er overrepresenteret med 4,5 procentpoint. For mere
information om indekset, se appendiks

Vi har desverre ikke haft mulighed for at beregne reprasentati-
viteten for vores undersogelser af ledere og konsulenter hos andre akto-
rer, da vi ikke er i besiddelse af information om totalpopulationen for
disse grupper, som kan muliggore en reprasentativitetsanalyse.

De fi og smi afvigelser med hensyn til reprasentativitet i sdvel
AF- som kommuneundersogelserne har ingen eller kun mindre betyd-
ning i analyserne i denne rapport, idet sagsbehandlerdata vagtes, sa hver
enkelt kommune, hver AF-kontorleders organisation og hver anden
aktor-enhed txller lige meget i analyserne, jf. nedenfor.

VAEGTNING AF SAGSBEHANDLERDATA

Vi har valgt at veje konsulent- og sagsbehandlerbesvarelserne, si hver
lokal organisatorisk enhed teller lige meget. Det betyder, at fordelingerne
afspejler fordelinger mellem organisationer og ikke alle de individuelle
konsulenter og sagsbehandlere. Vagtningen er imidlertid gennemfort, sa
analyserne er baseret pa det oprindelige respondentantal for den pdgal-
dende gruppe, jf. ovenfor. Vagtningen indebzrer, at meget store anden
aktor-enheder med mange konsulenter er vagtet ned, og meget smai
enheder er vaegtet op. Der kan argumenteres for valg af bade vagtede og
uveegtede data. Er det sagsbehandlerpopulationen eller organisationspo-
pulationen, der bor vare vagtenheden? Vi har valgt at vagte efter orga-
nisatorisk enhed, bla. for at geore denne analyse sammenlignelig med
analyserne i de to ovrige rapporter om dels kommunernes, dels AF’s og
kommunernes beskaftigelsesindsats fra projektgruppen.

Da hensigten med disse rapporter bl.a. var at sammenligne svar-
fordelinger i ledergruppen og sagsbehandlergruppen, var vi nedt til at
veegte sagsbehandlernes svar. Grunden hertil er, at der var indsamlet data
fra et varierende antal sagsbehandlere under den enkelte mellemleder 1
kommunerne og AF, mens der kun var en enkelt mellemleder. Hvis vi pa
landsbasis sammenlignede de uvagtede svarfordelinger fra mellemledere
med sagsbehandlernes svar, ville sagsbehandlernes svar kunne afvige fra
mellemledernes, alene fordi der var relativt mange sagsbehandlere fra de
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store kommuner og AF-kontorer, mens dette ikke var tilfzldet blandt
mellemlederne.

For at undga dette vagtede vi sagsbehandlernes svar, siledes at
hver enkelt kommune og hver enkelt organisation under en AF-
kontorleder talte lige meget i analyserne, uanset hvor mange sagsbehand-
lere under hver enkel mellemleder, der havde svaret. For kommunernes
vedkommende var den organisatoriske enhed saledes den enkelte kom-
mune, mens det hos AF var den organisation, der horte under en leder af
et eller flere AF-kontorer. Da nogle kontorledere er leder af mere end et
AF-kontor, kan denne organisation 1 nogle tilfelde vere storre end et
enkelt AF-kontor. For andre aktorer er den organisatoriske enhed som
nevnt den regionale eller lokale anden aktor-enhed.

Dette valg indebzrer, at undersogelsen ikke omfatter universet
af sagsbehandlere inden for beskaftigelsesomridet hos andre aktorer,
kommuner og AF-kontorer, men at store organisatoriske enheder med
mange sagsbehandlere er underreprasenteret i forhold til totalpopulatio-
nen. Til gengxld omfatter sagsbehandleranalyserne universet af sivel
anden akterenheder, kommuner som organisationer under lederne af
AF-kontorerne. Analyserne vedrorende sagsbehandling viser siledes,
hvordan andre aktorer, kommunerne og AF-kontorledernes organisatio-
ner fordeler sig procentvist med hensyn til sagsbehandleradfard.

S/ARLIG SPORGETEKNIK I PRIORITERINGSSP@RGSMAL

Der er anvendt to forskellige sporgeteknikker i sporgsmaélene vedrorende
sagsbehandlernes praksis. Ved nogle sporgsmal er der blot angivet en
fempunktsskala for, hvor lavt eller hojt en given indsats prioriteres — fx
lontilskud i private virksomheder. I andre sporgsmil er respondenten
stillet over for en prioritering mellem to forskellige, oftest modsatrettede,
mdl eller indsatser. Et eksempel er, om fokus i sagsbehandlingen retter
sig mod A — at den ledige hurtigt far et eller andet job — eller B — at den
lediges beskaftigelsesmuligheder forbedres pa lengere sigt. Ogsa her er
der en fempunktsskala, som viser graden af enighed med henholdsvis A-
og B- udsagnene.

Baggrunden for den sidste type sporgsmal var, at vi frygtede, at
den forste sporgeform i visse tilfaelde ville give for lidt variation i analy-
serne, fx hvis man blot havde spurgt om prioriteringen af, at den ledige
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hurtigt far et eller andet job. Maske ville alle sd blot svare ja til en hoj
prioritering, og vi ville ikke kunne afdekke de forskelle, vi formoder, der
er mellem respondenterne. Ved at prioritere mellem to mal eller indsats-
former vurderede vi, at vi bedre kunne afdakke en del relevante priorite-
ringer og variationen i dem. Vi finder den valgte sporgeform relevant,
idet dagligdagen for sagsbehandlere bestar i at afveje malsaetninger og
indsatsformer i forhold til hinanden.

SAMMENLIGNING AF SAGSBEHANDLING HOS ANDRE
AKTORER, AF 0G KOMMUNER

De fleste analyser af sagsbehandling i den foreliggende rapport bestar af
sammenligninger af besvarelser fra andre aktorer, AF og kommuner.
Undersogelserne hos andre akterer, AF og kommuner er baseret pa
sporgeskemaer, der sa vidt muligt er enslydende, dog med forskelle i
sporgsmalsformuleringer, nir forskellig lovgivning for henholdsvis AF
og kommuner giver anledning hertil. Det er dog tilstrabt, at sporgsmals-
formuleringerne ligger sa tet op ad hinanden som muligt, sa vi kan sam-
menligne svarene fra andre aktorer, AF og kommuner. Vi har i rapporten
gjort opmerksom pa, om der pa visse omrader er forskelle i lovgivningen
for de to systemer, da dette kan forklare en del af den variation, vi ser. Vi
har i analyserne af sagsbehandling ydetligere opdelt andre aktorer efter,
om de betjener AF eller kommuner, fordi betjeningen af de to forskellige
typer af opdragsgivere kunne taenkes at lede til en forskellig adferd. Nog-
le andre aktorer betjener bide kommuner og AF og optrader derfor
under begge grupper.

ANALYSEMETODER

Undersogelsen bygger pé svarfordelinger fra sagsbehandlere og ledere af
andre aktorer, mellemledere og forvaltningschefer i kommuner samt
regionschefer i AF. For at undersoge forskelle i besvarelserne fra de
forskellige grupper udarbejdes frekvenstabeller og krydstabeller af
sporgsmalsbesvarelserne. Da sammenligninger mellem andre aktorer,
kommuner og AF pd lederniveau ikke er egentlige stikprover, men et
forseg pd at mile totalpopulationerne, kan det diskuteres, om der er
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behov for at foretage signifikanstest. Vi har imidlertid valgt at foretage
sidanne test for at belyse variationen i dataszttene. Ligeledes kan man
argumentere for, at vores dataset har karakter af stikprover af andre
organisationer eller samme organisationer pa andre tidspunkter, hvorpa
man kan belyse de teoretiske problemstillinger mere generelt, eller at der
ogsa til vores dataset vil knytte sig en vis usikkerhed, som der i et vist
omfang tages hojde for gennem signifikanstest. Da vores sagsbehandler-
survey er stikprover, anvendes der naturligvis ogsa her signifikanstest.

Hvor forudsatningerne er til stede, anvendes en Chi’-test for at
afdaekke, om forskelle i svarfordelingerne for grupperne er statistisk sik-
re. Der anvendes desuden generelt T-test for at undersoge, om forskelle i
gennemsnit mellem svarfordelingerne hos grupperne er statistisk sikre.
Antagelsen bag anvendelsen af denne test er, at der er lige stor afstand
mellem kategorierne pa den athzngige variabel. Medmindre andet er
anfort, er den statistiske sikkerhed sat til et 10-procents-niveau. Dette
indebarer, at der er 90 pct. sandsynlighed for, at en konstateret forskel
mellem andre aktorer, AF og kommunerne ikke er tilfzeldig.

I en del test af den statistiske sikkerhed vedrerende forskelle i
sagsbehandleradferd har vi kontrolleret for konsulenternes/sagsbe-
handlernes klientsammensatning i forhold til matchgruppeplacering. Det
har vi gjort for at undgi, at tilsyneladende forskelle mellem organisatio-
nerne i virkeligheden dekker over forskelle i klientel. Det indebaerer, at vi
sammenligner sagsbehandlingen hos konsulenter/sagsbehandlere med
samme type af klienter.

Tilsvarende har vi i analyser af forskelle i vurderinger af andre
aktorer hos kommuner, der henholdsvis bruger og ikke bruger andre
aktorer, kontrolleret for, hvor vanskelig en beskeaftigelsesopgave kom-
munerne stir over for, da problemtyngden kunne tenkes at pavirke
kommunernes behov for og vurderinger af andre aktorer, jf. omtalen
heraf i kapitel 7.

Flere steder i rapporten foretager vi analyser ved hjxlp af indeks,
som er baseret pa en gennemsnitlig score for flere forskellige vatiable
eller svar pa sporgsmal. Besvarelsen er oftest ud fra en skala, der spander
fra 1 til 5, hvor hejere score betyder storre enighed med de udsagn, som
indekset er konstrueret ud fra. Nar der i visse tilfalde anvendes indeks
frem for at basere analyserne pa besvarelserne af de enkelte sporgsmal, er
det for at opnd mere robuste analyseresultater og en storre reliabilitet.
Indekskonstruktionerne er foretaget pa baggrund af en form for faktor-

84



analyse (principal component-analyser med varimax rotation), og indeksenes
robusthed er milt ved hjalp af reliabilitetsmalet Cronbach’s Alpha. For
mere information om de forskellige indeks, se appendikset.

VALIDITET

1 rapporten miles sagsbehandlerpraksis og lederbeskrivelser og
-vurderinger ved hjxlp af svar fra spergeskemaundersogelser. Det vil
sige, at der bruges selvrapporterede oplysninger. Sporgsmalet er, om der
kan festes lid til disse oplysninger. Vi har sogt at fremme en samvittig-
hedsfuld udfyldning af spergeskemaerne ved at love anonymitet, bdde til
den enkelte svarperson og til den enkelte anden aktor, kommune og den
enkelte AF-enhed, hvad enten denne er en region eller et kontor. Besva-
relser over internettet gor det endvidere vanskeligere for ledere og andre
i organisationen at kontrollere og dermed pdvirke den enkelte respon-
dents besvarelse end ved besvarelse af postomdelte skemaer.

Alligevel kan det ikke udelukkes, at der som 1 andre sporgeske-
maundersogelser kan veere en vis bias i besvarelserne, sd der vealges svar,
der er mere i overensstemmelse med socialt acceptable holdninger og
adferd, end der i virkeligheden er belaeg for. Det er imidlertid vores ind-
tryk, at en sadan bias generelt er forholdsvis beskeden. Det beror bla. pa,
at der ligesom i andre danske sporgeskemaundersogelser af ledere og
sagsbehandlere inden for milje, integration og indsatsen over for sirbare
born og unge (May & Winter, 2000; Heinesen et al., 2004; Hestbak et al.,
2000) faktisk er en del respondenter, der rapporterer illegitim adferd i
forhold til lovgivningen. Der synes ogsa at vare en betydelig konsistens i
den enkelte respondents besvarelse af forskellige sporgsmal. Undersogel-
sen tyder heller ikke p4, at besvarelserne er sogt afstemt, idet der er bety-
delige variationer i besvarelsen mellem sagsbehandlere inden for samme
organisatoriske enhed, ligesom sagsbehandlerne ofte svarer anderledes
end deres ledere.

Selv om besvarelserne i enkelte tilfzlde kan vare praeget af, hvad
der er socialt acceptabelt at svare, har dette mere betydning, hvis man
legger vaegt pi de absolutte niveauer — fx for brug af mestringsstrategier.
En siddan bias ma imidlertid anses for at have meget mindre betydning,
nir man fokuserer pa variationer mellem sagsbehandlerne og soger at
forklare disse variationer eller deres effekt (May & Winter, 1999). Der
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foretages imidlertid en mere indgdende diskussion af dette sporgsmal
vedrorende rapportering af mestringsstrategier og skumning af floden i
kapitel 5.

Der er imidlertid ogsa en vis risiko for, at nogle svar er biased —
ikke ud fra overvejelser om, hvad der er socialt acceptabelt at svare —
men ud fra strategiske overvejelser i forhold til at varetage institutionelle
interesser. Det kan fx ikke udelukkes, at vurderingerne i kapitel 7 hos
APF’s regionschefer og de kommunale forvaltningschefer af andre aktorer
kan vare preget af, at andre aktorer ikke kun assisterer AF og nogle
kommuner, men ogséd er konkurrenter, der kan udgere trusler mod over-
levelse og vakst hos respondentens egen myndighed.

Det kan have fort til mere kritiske vurderinger af andre aktorer,
end der miske egentligt er beleg for. Der er siledes en abenbar modstrid
mellem vurderinger vedrorende skumning af floden hos andre aktorer —
nér disse som i kapitel 5 er baseret pd sammenligninger af udsagn herom
hos sagsbehandlere fra andre akterer, AF og kommuner — og nir de som
i kapitel 7 er baseret pd vurderinger heraf fra AF’s regionschefer og
kommunernes forvaltningschefer. Sammenligninger af sagsbehandlernes
svar indikerer, at andre aktorer skummer floden i mindre omfang end AF
og kommunerne. Derimod finder regions- og forvaltningscheferne, at
det er en ulempe ved anvendelsen af andre aktorer, at de skummer flo-
den ved at opprioritere sterke frem for svage ledige! P4 denne baggrund
soger vi at stille forskellige datakilder over for hinanden, nir det er mu-
ligt, ikke mindst i rapportens sammenfattende og konkluderende dele.

REGISTER- OG OMKOSTNINGSDATA

Mens hovedparten af denne rapport er baseret pa survey-data, er der
desuden i kapitel 4 om markedet for andre aktorer anvendt registerop-
lysninger fra jobindsats.dk om udviklingen i AF’s anvendelse af andre
aktorer over tid. Desuden er der i kapitel 6 om arbejdsproduktivitet og
omkostninger ved anvendelsen af andre aktorer anvendt omkostningsda-
ta vedrorende andre aktorers og AF’s virksomhed fra Arbejdsmarkeds-
styrelsens drsrapporter for AF. Endelig er der i kapitel 7 anvendt regi-
sterbaserede analysedata, der maler, hvor vanskelig en beskaftigelsesop-
gave kommunerne stir over for, jf. omtalen heraf i forbindelse med re-
presentativitet ovenfor. Herved kan vi kontrollere for kommunernes
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problemtyngde ved analyser af, om der forskelle 1 vurderingerne af andre
aktorer mellem kommuner, der bruger og ikke bruger andre aktorer, sd vi
sikrer, at eventuelle forskelle i vurderingen skyldes, om man er bruger
eller ikke-bruger, og ikke forskelle i klientel.
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KAPITEL 4

MARKEDET FOR ANDRE
AKTORER

Med flere i arbejde-reformen, som blev vedtaget af et bredt flertal i Fol-
ketinget 1 oktober 2002, blev andre aktorer for alvor en del af beskefti-
gelsesindsatsen. 1 2004 blev AF og kommunernes brug af andre aktorer
og andre aktorers indsats evalueret af Arbejdsmarkedsstyrelsen (Ramboll
Management, 2004). Disse erfaringer er siden blevet brugt af regeringen
(2005) tl at udarbejde en handlingsplan om forbedret brug af andre ak-
torer. Denne handlingsplan rummer principper for AF’s brug af andre
aktorer og er samtidig en vejledning til kommunerne vedrorende deres
brug af andre aktorer.

Markedet for andre aktorer er dog stadig forholdsvis ukendt. Vi
vil i dette kapitel derfor forsoge at tegne et billede heraf. Beskaftigelses-
indsatsen er som bekendt delt mellem AF og kommunerne, som tager sig
af henholdsvis forsikrede og ikke-forsikrede ledige. Markedet for andre
aktorer er derfor heller ikke ét marked, men snarere to markeder. Et som
vedrerer varetagelse af opgaver for AF, og ét som vedrerer opgaver for
kommunerne.

I de folgende afsnit vil vi beskrive, hvor ofte AF og kommuner-
ne bruger andre aktorer og udviklingen i markedet pd det statslige omré-
de, graden af konkurrence mellem andre akterer, hvilke typer af andre
aktorer AF og kommunerne bruger, og hvordan AF og kommunerne
honorerer andre aktorer. Desuden vil vi besktive forhold ved de aftaler
AF og kommunerne har med andre aktorer, herunder aftalernes varig-
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hed, hvilke produkter henholdsvis AF og kommunerne kober hos andre
aktorer, og hvilke milgrupper andre aktorer varetager indsatsen over for.

AF'S OG KOMMUNERS BRUG AF ANDRE AKT@ORER

Brug af andre aktorer er et fanomen, som for alvor har vundet frem
efter flere i arbejde-reformen. Og siden er udviklingen iser giet sterkt
for AF. I tabel 4.1 ser vi derfor ogsa, at brugen af andre aktorer er ve-
sentlig storre i AF end i kommunerne.

TABEL 4.1
Brug af andre akterer i 2005 i kommuner og AF-regioner. Procent.

Kommuner AF
Ja 23 100
Nej 7 0
Total 100 100
Procentgrundlag 216 14

Kilde: Kontaktinformation fra 216 kommuner. Indsamlet i 2005-2006. Information fra AMS 2.
kontor. Indsamlet i 2007.

Samtlige AF-regioner anvendte andre aktorer i 2005. Det skyldes for-
mentligt for det forste, at Arbejdsmarkedsstyrelsen i 2003 gennemforte
et landsdzekkende udbud for kontaktforleb vedrorende ledige med lang-
varige eller mellemlange uddannelser, som gjaldt for alle landets AF-
regioner. For det andet skal Arbejdsmarkedsstyrelsen som folge af flere i
arbejde-reformen opstille maltal for regionernes inddragelse af andre
aktorer, nar Arbejdsmarkedsstyrelsen forhandler kontrakter med de en-
kelte AF-regioner. AF-regionerne har siledes faet til opgave at imple-
mentere den politiske prioritering vedrorende en oget inddragelse af
andre aktorer.

Til gengald er der store variationer i de enkelte AF-regioners
brug af andre akterer, som det ses i tabel 4.2, hvoraf bade maltal for
2005 vedrorende andel ledige, der skulle henvises til andre aktorer, og
den realiserede andel for perioden 1. januar til 30. september fremgir.
Den faktiske anvendelse af andre akterer i denne periode varierede fra
kun 11,3 pct. i Viborg-regionen til 60,5 pct. i Senderjyllands-regionen.
Dette illustrerer, at AF-regionerne pd trods af lovgivningskravet om
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mindst 15 pct.’s anvendelse af andre aktorer — og trods Arbejdsmarkeds-
styrelsens indflydelse ved fastsattelsen af regionale kontrakter — ligesom
pé en raekke andre arbejdsmarkedspolitiske omrader har haft en betydelig
autonomi med hensyn til beslutninger om inddragelsen af andre aktorer
(Haahr & Winter, 1996; Mailand, 2000; Norgaard & Pallesen, 2003).

TABEL 4.2

Andelen af forsikrede ledige henvist til andre aktgrer i AF-regionerne i
perioden 1. januar til 30. september 2005. Maltal og realiserede tal i
procent af samtlige forsikrede ledige tilmeldt AF.

AF-region Maltal Realiseret
Viborg 15 11,3
Roskilde 20 152
Arhus 15 231
Bornholm 30 28,8
Fyn 30 30,7
Vejle 25 320
Ringkebing 40 33,0
Frederiksborg 25 335
Storkgbenhavn 25 38,7
Nordjylland 33 39,6
Storstrgm 35 43,0
Ribe 35 42,6
Vestsjaelland 60 59,9
Senderjylland 60 60,5

Kilde: Rigsrevisionen (2006: 20) efter Arbejdsmarkedsstyrelsen.

Det er vanskeligere at vurdere, hvor mange kommuner, der anvender
andre aktorer. Det skyldes, at der i kommunerne — i modsaxtning til AF —
er en del usikkerhed omkring afgrensningen af andre aktorer. Hos AF er
det klart, at andre aktorer varetager driftsopgaver, og at betegnelsen ikke
omfatter kob af egentlige aktiveringsydelser. I en del kommuner synes
sondringen mellem kob af udferelse af drifts- og aktiveringsopgaver
imidlertid ikke at vare helt klar, ligesom afgreensningen af de lediges
kontaktforleb ikke synes klar i en del kommuner. Det hanger bl.a. sam-
men med, at en del kommuner efter en indledende kort samtale med
ledige kontanthjalpsmodtagere visiterer dem til vejlednings- og afkla-
ringsfotlob hos en kommunal enhed eller en fremmed leverandor.
Umiddelbart ser dette vel ud til at vare aktivering, idet der er valgt et
aktivt tilbud, men i flere tilfzlde har denne vejlednings- og afklaringsen-
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hed til opgave ud over vejledning og afklaring at udarbejde et udkast til
jobplan for den pigaldende. Detrved er det aktive tilbud og varetagelse af
kontaktforlebsopgaver reelt smeltet sammen.

Vi har derfor sogt at belyse kommunernes anvendelse af andre
aktorer pa to forskellige mader. I et sarligt kontaktinformationsskema er
mellemlederne 1 kommunen blevet spurgt, om de anvender andre aktorer
til dele af kontaktforlobet og/eller virksomhedskontakten. Desuden er
der i sporgeskemaet til kommunernes forvaltningschefer blevet spurgt til,
om deres kommune anvender andre aktorer til kontaktforlobsydelser
eller vejlednings- og afklaringskurser, da vi ved, at nogle af disse vejled-
nings- og afklaringsforlob indeholder elementer af kontaktforloeb. Der er
siledes tale om en udvidet definition af andre aktorer. De to spergema-
der giver imidlertid temmelig forskellige svar.

Ifolge mellemledernes svar pa det direkte sporgsmal om anven-
delse af andre aktorer, anvendte blot 49 kommuner eller 23 pct. af 216
adspurgte kommuner i 2005 andre aktorer til dele af kontaktforlebet
og/eller virksomhedskontakten for arbejdsmarkedsparate kontanthjzlps-
modtagere ifelge vores survey.

Af de 49 kommuner, som har angivet, at de anvendte andre ak-
torer, har storstedelen af dem blot anvendt enten en enkelt eller to andre
aktorer, hvorimod kun fi kommuner har anvendt flere andre aktorer.
Saledes har 37 pct. af brugerkommunerne blot anvendt en enkelt anden
aktor, mens 35 pct. har anvendt to forskellige andre aktorer. De reste-
rende kommuner har anvendt fra 3 og op til 21 andre aktorer.

Anvender man imidlertid i stedet svarene fra forvaltningschefer-
ne pa sporgsmalet om anvendelse af andre aktorer til kontaktforlobsydel-
ser eller vejlednings- og afklaringskurser, er der ca. dobbelt si mange
kommuner, der svarer bekraftende i forhold til denne udvidede afgrens-
ning af andre aktorer. Herefter skulle siledes omtrent halvdelen af kom-
munerne bruge andre aktorer til kontaktforleb eller afklarings- og vejled-
ningsforleb. Ifglge en centralt placeret observator af kommunernes prak-
sis hos Kommunernes Landsforening skonnes andelen af kommuner,
der anvender andre aktorer, imidlertid ikke at overstige de ovennzvnte
23 pct. ved den snavrere afgrensning. Vi vurderer imidlertid, at det er
vanskeligt precist at afgreense og opgore, hvor mange kommuner, der
anvender andre aktorer pd baggrund af den usikkerhed, der findes i en
del kommuner omkring afgraensningen af begreberne ’andre aktorer’ og
’kontaktforlob’. Vi anvender den snavre afgrensning i dette og naste
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kapitel 5, mens den udvidede afgrensning anvendes i kapitel 7, hvor vi
sammenligner vurderinger af andre aktorer hos kommuner, der hen-
holdsvis bruger og ikke bruger andre aktorer.

UDVIKLINGEN I MARKEDETS STORRELSE

Det er ogsa vanskeligt at vurdere udviklingen i det kommunale marked
for andre aktorer, da der ikke for strukturreformen findes statistik for
kommunernes brug af andre aktorer. Arbejdsmarkedsstyrelsen fik evalu-
eret markedet for andre aktorer i 2004 af Ramboll Management (2004),
som vurderede, at 26 pct. af kommunerne da havde inddraget ’andre
aktorer til kontaktforleb, opfelgning mv.” Dette er en afgraensning, som
stort set svarer til den snavre afgrensning, vi anvendte ovenfor i forhold
til kommuner, der benyttede andre aktorer i 2005. I Rambell Manage-
ments (2004) evaluering nevnes dog ogsd, at omkring 45 pct. af kom-
munerne forventede, at de i 2004 helt sikkert eller sandsynligvis ville
inddrage andre aktorer i beskaftigelsesindsatsen. Pd baggrund af oven-
nevnte analyse ma vi imidlertid konkludere, at den forventede vackst i
andelen af kommuner, som bruger andre aktorer, ikke er sket, idet kun
23 pct. af kommunerne oplyste, at de havde benyttet andre aktorer 1
2005.

Der er dog nappe sket et fald i anvendelsen. Rambell Manage-
ments 26 pct. er fremkommet ud fra besvarelser fra 186 kommuner,
mens vores 23 pct. er fremkommet pd basis af besvarelser fra 216 kom-
muner. Da Rambell Managements survey alene vedrorte kommunernes
erfaringer med andre aktorer, er det sandsynligt, at der har veret et rela-
tivt storre bortfald blandt de kommuner, der ikke benyttede andre akto-
rer. Dette har formentligt fort til en overvurdering af andelen af kom-
muner, der benyttede andre aktorer i 2004 i forhold til vores survey fra
2005-2006, som har et mindre bortfald.

Sammenlignet med kommunerne har statens anvendelse af an-
dre aktorer til forsikrede ledige haft en helt anden udvikling. Anvendel-
sen er skiftet meget over tid. Som det fremgar af figur 4.1 nedenfor, steg
AF’s anvendelse af andre aktorer fra starten af 2003, hvor reformen trad-
te 1 kraft. Allerede i sidste kvartal af 2003 var en fjerdedel af AF’s ledige
henvist til andre aktorer, hvilket klart oversteg det udmeldte mindstemal
pa 15 pct. 1 henhold til flere i arbejde-aftalen. Vaksten fortsatte imidler-
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tid gennem 2004, indtil et maksimum blev néet i 2. kvartal i 2005, hvor
knap halvdelen (45 pct.) af AF’s ledige var henvist til andre aktorer.

Siden er andelen imidlertid faldet. I sidste kvartal af 2006, umid-
delbart for strukturreformen, var kun knap en fjerdedel af AF’s ledige
henvist til andre aktorer. Efter strukturreformen og etableringen af de
nye jobcentre er andelen af forsikrede ledige hos den statslige del af job-
centrene faldet yderligere til knap 15 pct. 1 1. kvartal af 2007. Som be-
kendt var 15 pct. det fastsatte minimum i flere i arbejde-reformen. Siden
har mellem 14 og 17 pct. af de ledige vaeret henvist til andre aktorer til
medio 2008, hvorefter der er sket et ydelig fald til 12,8 pct. i, 3. kvartal
2008 og til kun 10,6 pct. 1 4. kvartal af 2008, som er det sidst rapportere-
de kvartal. Hermed er anvendelsen af andre aktorer nu faldet til en fjer-
del af topniveauet i 2. kvartal af 2005.

FIGUR 4.1
Andel personer hos andre aktgrer. Hele landet.

50
45 S

. o ~
. 3 Lt \

8 r~ AN
£ J/ X

edig

el

N N
SSESSSESESESESESSSESSSES
FETFFEFFFIIFFETFFFEFFIFEL?
€ € € € ¥ §F f s 58 s+<
S - o s e A VA L A A - R L A VA A

Det er pé flere mdder en forbleffende udvikling. Under normale om-
stendigheder forventes det at vaere vanskeligt at fd offentlige myndighe-
der til at udlicitere opgaver, specielt i Danmark, og ikke mindst sagsbe-
handlingsopgaver, der jo ikke er swrligt tekniske som de fleste udlicitere-
de opgaver. Men AF ndede i en periode op pi at kebe kontaktforlebs-
ydelser til knap halvdelen af de forsikrede ledige, og i et par regioner var
endda hele 60 pct. af de ledige henvist til andre aktorer.
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Det viser pa den ene side, at det er muligt at opbygge et marked
pé relativ kort sigt under de givne betingelser. Pa den anden side er det,
som fremhavet af Rigsrevisionen (2000), klart i modstrid med retnings-
linjerne 1 flere i arbejde-reformen, at AF pd landsbasis henviste nasten
hver anden ledig til andre aktorer. Det fremgik nemlig af flere i arbejde-
reformen, at andre aktorer kun matte benyttes, nir der var tale om sarli-
ge milgrupper, hvor andre aktorer matte anses for at have en sarlig sag-
kundskab, som AF ikke selv var i besiddelse af. Nar nasten hver anden
ledig henvises til andre aktorer, ma det anses for givet, at AF har henvist
en stor del af de ledige, som AF selv ville have haft kompetence til at
tage sig af.

Pa basis af en gennemgang af de 40 afholdte udbud i AF fandt
Rigsrevisionen (2000) i sin beretning, at AF kun i 24 af de 40 gennemfor-
te udbud udelukkende havde udliciteret sxtlige malgrupper til andre
aktorer. Desuden havde AF i syv udbud bédde udliciteret sarlige mal-
grupper og én eller flere malgrupper af ledige, som ikke kunne karakteri-
seres som satlige, mens AF i ni udbud alene havde udliciteret malgrup-
per, der ikke er sarlige.

Det fremgik da ogsd af Rambell Managements (2004) evaluering
af erfaringer med inddragelsen af andre aktorer, at en del AF-regioner i
vidt omfang havde inddraget andre aktorer til enten at aflaste AF eller
give en storre fleksibilitet i opgavelosningen. Aflastning og fleksibilitet
synes 1 hojere grad at vedrere driftsopgaver i forhold til det normale
klientel end en indsats over for malgrupper af ledige med specielle behov
for en sxrlig sagkundskab.

INCITAMENTER OG MARKEDSUDVIKLING

Sammenligningen af markedet og udviklingen i markedet for andre akto-
rer for kommuner og AF viser, som vi forventede i kapitel 2, at AF har
anvendt andre aktorer i beskaftigelsesindsatsen i langt hojere grad end
kommunerne. Det er narliggende at forklare denne forskel med de inci-
tamentsforskelle, der fandtes 1 AF og kommunerne. Kommunerne mitte
forvente, at en anvendelse af andre aktorer i en betragtelig mélestok kun
kunne ske ved at spare pa driftsudgifter, herunder til egne sagsbehandle-
re, eller ved at foroge skatterne. Man md forvente, at der ville vare visse
politiske omkostninger forbundet med en sidan udvikling i brugen af
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andre aktorer, som matte forventes at blive modt med en betydelig skep-
sis eller modstand fra forvaltningens personale og dets fagforeninger.

Modsat en rekke andre offentlige personalegrupper kunne per-
sonalet i social- og beskaftigelsesforvaltningerne dog ikke regne med, at
det ville vare muligt at mobilisere brugergrupper til allieret kamp mod
udliciteringen af kontaktforlobsopgaver. Brugerne pa kontanthjelpsom-
radet er svagt organiserede, og de forholder sig ofte skeptisk til social- og
beskeftigelsesforvaltningens service og myndighedsregulering (Hoff,
1993). Desuden kan der vare storre problemer med at kontrollere udfe-
relsen af relativt specialiserede offentlige opgaver som beskaftigelsesop-
gaven end de relativt tekniske opgaver, der normalt udliciteres. Kommu-
nerne blev ganske vist presset af regeringen til at anvende andre aktorer,
men det havde kun karakter af henstillinger — bortset fra at bade AF og
kommuner forpligtedes til at offentliggore deres enhedsomkostninger, sa
eventuelle interesserede cksterne udbydere kunne se disse. Kommuner-
nes anvendelse af andre aktorer henhorte siledes under det kommunale
selvstyre.

Helt anderledes forholdt det sig i AF, hvor det for det forste var
et lovkrav, at AF brugte andre aktorer til mindst 15 pct. af de ledige, og
hvor AF’s opgaver for det andet blev udvidet med indferelse af kontakt-
forlobene med flere i arbejde-reformen. Det skete samtidigt med, at
driftsbevillingen til personale ved indferelsen af flere i arbejde-reformen
blev reduceret — og det vel at maerke i en situation, hvor antallet af ledige
steg fra 2002 til 2003. Dette indebar, at der var ca. 17 pct. mindre perso-
nale til at tage sig af en given maengde ledige 1 2003, men med flere opga-
ver. AF blev sdledes presset personalemassigt.

Samtidigt fik AF et okonomisk incitament til at anvende andre
aktorer, som er helt usaedvanligt i forhold til almindelige udliciteringssitu-
ationer. Mens der havde varet vandtette skodder mellem AF’s aktive-
ringsbevillinger og bevillinger til AF’s drift, herunder personaleudgifter,
for at sikre, at aktiveringsmidler ikke blev anvendt til at ansxtte mere
personale, fik AF mulighed for at kebe ydelser fra andre aktorer ved
hjxlp af aktiveringsmidler — ikke kun til aktivering — men ogsa til kon-
taktforlobsydelser, som har karakter af sagsbehandling. Det skete oven i
kobet 1 en situation, hvor flere i arbejde-reformen lagde op til, at der
skulle relativt ferre ledige i1 aktivering og i stedet legges storre vagt pa
kontaktsamtaler med de ledige med fokus pd en mere direkte vej til job.
Det kan nzsten sammenlignes med at slippe born los i en slikbutik. Pet-
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sonalet i AF fik et betydeligt incitament til at bruge andre aktorer i bety-
deligt omfang som en aflastning. Reelt blev AF’s kob af ydelser fra andre
aktorer subsidieret.

Brugergrupperne blandt de forsikrede ledige er langt sterkere
organiseret gennem fagbevagelsen, som via sin deltagelse i de regionale
arbejdsmarkedsrad har del i den besluttende kompetence vedrorende
AP’s disponering af aktiveringsbevillingen. Denne kompetence vedrorer
bla., hvor stor en del af den der skal anvendes pi kob af andre aktorer.
Men fagbevagelsens regionale accept af anvendelsen af andre aktorer
lettedes jo af, at arbejdsmarkedets parter pd centralt hold havde anbefalet
brugen af andre aktorer. Arbejdsmarkedets parter pd regionalt niveau
afspejler dog ikke nedvendigvis fuldsteendigt deres centrale moderorgani-
sationers holdninger (Haahr & Winter, 1996; Winter, 2003). Derfor er
der mulighed for regionale vatiationet.

Arbejdsmarkedsstyrelsen skulle dog bide godkende sadanne va-
riationer og tillade, at i hvert fald nogle regioner gjorde meget omfatten-
de brug af andre aktorer. Denne godkendelse skete pd davaerende tids-
punkt i de arlige forhandlinger om kontrakter med regionerne. Som det
fremgar af tabel 4.2, har arbejdsmarkedsstyrelsen accepteret meget bety-
delige variationer i de regionale maltal for inddragelsen af andre aktorer,
idet disse maltal varierer fra 15 pct. i Viborg- og Arhus-regionerne til 60
pct. i Vestsjellands- og Senderjyllands-regionerne.

Det er da ogsd bemarkelsesvardigt, at det i Viborg-regionen var
arbejdsmarkedsridet, der fra starten var udfarende og fastsatte en relativt
begranset anvendelse af andre aktorer til specielle malgrupper, som AF
traditionelt havde haft vanskeligheder med at fi i arbejde, mens det i
Vestsjallands-regionen var sekretariatet, der havde spillet ud med en
mere omfattende anvendelse af andre aktorer som en ekstra ressource i
regionen ved indferelsen af nye opgaver for AF. Her havde arbejdsmar-
kedsradet sd accepteret sekretariatets udspil (Rambell Management,
2006: 34). Endelig har vi kendskab til en region, hvor lenmodtagersiden
var meget skeptisk over for brugen af andre aktorer, maske bortset fra
tilfxelde, hvor fagbevagelsen selv var anden aktor, mens arbejdsgiversi-
den var tilhanger af anvendelsen af andre aktorer. Dette resulterede i en
relativ lille anvendelse af andre aktorer. Eksemplerne illustrerer, at ar-
bejdsmarkedets parter regionalt ikke nedvendigvis folger anbefalingerne
fra deres centrale hovedorganisationer.
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Det er imidlertid ogsa bemarkelsesvardigt, at Arbejdsmarkeds-
styrelsen har accepteret, at nogle regioner fastsatte si hoje madltal for
anvendelsen af andre aktorer, og dermed ogsi, at der samlet pa landsplan
blev anvendt andre aktorer i sd stort omfang. Som anfort synes den om-
fattende brug af andre aktorer at vare en klar tilsidesattelse af flere i
arbejde-reformens krav om, at andre aktorer kun matte anvendes til spe-
cielle malgrupper med serlige behov, hvor der var en arbejdsmarkedspo-
litisk begrundelse for at involvere andre aktorer, som havde en sewrlig
sagkundskab til at betjene disse grupper.

Arbejdsmarkedsstyrelsens accept af ikke blot de heje maltal,
men ogsd den endnu storre faktiske anvendelse af andre aktorer fremgar
ligeledes af styrelsens udarbejdelse af arsrapporter for AF. Af rapporten
for 2004 fremgir det, at: ”AF-regionernes samlede mal for inddragelsen
af andre aktorer 1 2004 var, at mindst 24 pct. af alle ledighedsberorte
dagpengeberettigede personer skulle henvises til anden aktor. Resultatet
blev, at 34,1 pct. af samtlige ledighedsberorte blev henvist til anden ak-
tor, hvor resultatet i 2003 var 23,1 pct.” (Arsrapport for Arbejdsformid-
lingen for 2004: 10). Senere i rapporten omtales, at der havde vearet et
merforbrug for andre aktorer pa 190,7 mio. kr., hvilket blev kommente-
ret med: ”Afvigelsen skyldes, at det i storre grad end forudsat pd budget-
teringstidspunktet er lykkedes AF-regionerne at inddrage andre aktorer 1
indsatsen (ibid.: 17). Endelig vurderer styrelsen: "Det anses for tilfreds-
stillende, at AF i sd hoj grad har formdet at inddrage andre aktorer i be-
skaftigelsesindsatsen.” (ibid. bilag 1: 6).

APF’s anvendelse af andre aktorer havde veret stigende gennem
2004, og 1 drets sidste kvartal var nasten 40 pct. af de forsikrede ledige
henvist til andre aktorer. Alligevel roste Arbejdsmarkedsstyrelsen i ars-
rapporten den hoje anvendelse af andre aktorer og navnte slet ingen
betenkeligheder over udviklingen i forhold til flere i arbejde-reformens
krav om, at andre aktorer kun md bruges til malgrupper med specielle
behov.

Vi ved ikke, hvad baggrunden for styrelsens stotte til den omfat-
tende og stigende brug af andre akterer har varet. P4 den ene side er
styrelsen en offentlic myndighed med ansvar for at implementere lovgiv-
ningen i henhold til dens bestemmelser, hvilket taler mod at bruge andre
aktorer til almindelige malgrupper til aflastning og til at skabe mere flek-
sibilitet. P4 den anden side havde styrelsen méske ogsa et incitament til at
lade AF valge bredere milgrupper for at kunne demonstrere, at der som
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tilsigtet i reformen kunne skabes et betydeligt marked for andre aktorer.
Det kunne maske ogsd tenkes at glaede en liberalt tenkende minister.
Der kan sdledes ogsd pa centralt niveau vere incitamenter til opportuni-
stisk adfzerd 1 forhold til gxldende regler.

Det er forst med regeringens firpunktshandlingsplan for brug af
andre aktorer fra juli 2005, at der skiftes kurs af de centrale beskaftigel-
sesmyndigheder, s AF ikke lengere ma anvende andre aktorer til mini-
mumskontaktforleb, men kun til intensive, sammenhangende forlob
over for malgrupper med specielle behov. Det indskarpes, at andre akto-
rer ikke méd bruges til en indsats, som AF lige sa godt selv kan udfore.
Dermed forventes en mindre anvendelse af andre aktorer. Andringen
kunne dog ikke sla fuldstendigt igennem pa kort sigt, da AF 1 vidt om-
fang var bundet af indgdede kontrakter. Forst i forbindelse med struktur-
reformen fra primo 2007 blev der siledes udarbejdet nye rammeudbud
og indgiet nye kontrakter. Som det fremgar af figur 4.1, er andelen af
ledige, der betjenes af andre aktorer, faldet konstant siden 3. kvartal af
2005 til 4. kvartal 2008, hvor andelen kun udgjorde omkring 11 pct.

Mens det klart var imod flere 1 arbejde-reformens intentioner og
krav, at AF anvendte andre aktorer til ganske almindelige malgrupper,
kan man diskutere, om det havde varet mere hensigtsmessigt, om lov-
givningen havde dbnet mulighed for, at andre aktorer i et vist omfang
kunne bruges til at skabe en storre fleksibilitet. Som det er navnt oven-
for, anvendes udlicitering ofte til at skabe en sddan fleksibilitet ved at
fungere som en buffer, der meget lettere kan reduceres igen, end nér der
er tale om reduktioner af offentligt personale (Pallesen, 2004, 20006;
O’Toole & Meier, 2004). Den enorme reduktion, det er sket i anvendel-
sen af andre aktorer siden 2. kvartal af 2005 uden megen politisk blast,
illustrerer udmaerket, hvor let det er at reducere volumen i udlicitering
sammenlignet med service 1 offentligt regi.

Man kunne argumentere for, at det kunne vare hensigtsmaessigt
at anvende andre aktorer til at tage sig af den stigning i antallet af ledige,
der skete fra 2002 til 2003, der som bekendt viste sig at vaere midlertidig,
og hvor netop anvendelsen af andre aktorer ville kunne fungere som en
buffer, hvor volumen relativt let kan aendres i takt med midlertidige kon-
junkturudsving. Fornuften i en sddan anvendelse af andre aktorer til at
skabe fleksibilitet atheenger dog af, om honoreringen af andre aktorer er
konkurrencedygtig. Dette skal vi belyse narmere i kapitel 6.
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GRADEN AF KONKURRENCE

Graden af konkurrence mellem andre aktorer pa markederne for opgaver
i henholdsvis AF og kommunerne er vidt forskellig, jt. tabel 4.3. I langt
de fleste kommuner foregar kob af ydelser hos andre aktorer helt uden
udbud, mens langt de fleste AF-regioner udelukkende kober ydelser med
udbud.

TABEL 4.3
Anvendelse af udbud i kommunernes og AF's kgb af ydelser
vedrgrende kontakt- og vejledningsforlgh i 2005. Procent.

Kommuner AF
Helt uden udbud 85 0
Bade kab med og uden udbud 14 27
Kun udbud 1 73
Total 100 100
Procentgrundlag 96 11

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt kommunale forvaltningschefer og AF-regionschefer.
Spergsmalet omfatter for AF kun ydelser vedrarende driftsopgaver i forbindelse med kontakt-
forlgh.

Hele 85 pct. af kommunerne kober ydelser ved andre aktorer uden no-
gen forudgiende udbudsrunde. 14 pct. keber ydelser bide med og uden
udbud, og endelig er der blot 1 pct., som udelukkende kober ydelser med
en forudgiende udbudsrunde. Omvendt er det i AF-regionerne, hvor
hele 73 pct. udelukkende kober kontaktforlobsydelser med en forudga-
ende udbudsrunde, mens 27 pct. keober ydelser bide med og uden ud-
bud. Her har slet ingen valgt en praksis, hvorefter de udelukkende kober
ydelser hos andre aktorer uden en forudgiende udbudsrunde. Andre
aktorer udsattes altsa for vasentlig storre konkurrence pa markedet for
opgaver i AF end pa markedet for opgaver i kommunerne. Alligevel
lever AF nxppe op til kravene i lovgivningen om anvendelse af andre
aktorer, ifolge hvilke AF’s kob af ydelser vedrorende kontaktforlob ude-
lukkende skal ske ved udbud. Dette opfyldes imidlertid kun i 8 (73 pct.)
af de 11 regioner, hvor regionschefen har besvaret sporgeskemaet.
Kigger vi pid en given udbudssituation i henholdsvis AF og
kommunerne, er der ligeledes stor forskel pd graden af konkurrence
mellem andre aktorer. Ndr andre aktorer byder pa opgaver for AF, er de
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i betydelig storre konkurrence, end nar de byder pa opgaver for kommu-
nerne. Faktisk afgives der i gennemsnit 50 forskellige tilbud fra andre
aktorer ved de udbud, hvor AF modtager flest tilbud, mens der i gen-
nemsnit blot afgives op til 13 tilbud fra andre aktorer, nir kommunerne
udbyder opgaver.

For AF’s vedkommende er gennemsnittet pa 50 tilbud fra andre
aktorer en vasentlig foragelse set i forhold til resultaterne at Arbejds-
markedsstyrelsens evalueringsrapport fra 2004. P4 dette tidspunkt mod-
tog AF-regionerne mellem 3 og 55 tilbud fra andre aktorer og i gennem-
snit godt 30 tilbud. Arbejdsmarkedsstyrelsens evaluering kan imidlertid
ikke sige meget om, hvor mange tilbud kommunerne modtog tilbage i
2004, da denne evalueringsrapport blot havde data fra tre kommuner
(Ramboll Management, 2004).

TYPER AF ANDRE AKTORER

Andre aktorer er en fallesbetegnelse for aktorer, som patager sig at udfe-
re opgaver for en given myndighed — i dette tilfelde AF-kontorer og
kommuner. Betegnelsen dakker over mange forskellige typer af aktorer,
bla. private firmaer, a-kasser og uddannelsesinstitutioner. Tabel 4.4 viser
fordelingen af forskellige typer af andre aktorer.

TABEL 4.4
Fordeling af andre aktaerer efter typer af virksomheder/organisationer.
Procent.
Procent
Privat firma 54
A-kasse/fagforening 3
Uddannelsesinstitution (erhvervsuddannelse eller arbejdsmarkedsuddannelse) 5
Oplysningsforbund, daghgjskole, sprogskole 20
Selvejende institution 9
Konsortium af flere leveranderer 7
Andet 2
Total 100
Procentgrundlag 93

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt ledere af andre aktgrer, som leverer ydelser til kom-
muner og/eller AF.
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De fleste andre aktorer er private firmaer. I vores interviewundersogelse
gxlder det hele 54 pct. af de adspurgte andre aktorer. Den naststorste
gruppe er uddannelsesudbydere i form af oplysningsforbund, daghgjsko-
ler og sprogskoler, som udgor 20 pct. af de adspurgte andre aktorer.
Resten er selvejende institutioner, konsortier, egentlige uddannelsesinsti-
tutioner i form af erhvervsuddannelser samt arbejdsmarkedsuddannelser
og endeligt a-kasser eller fagforeninger.

Sammenlignet med resultaterne i Arbejdsmarkedsstyrelsens eva-
luering fra 2004 er der umiddelbart ikke store forskelle. Men i evalue-
ringsrapporten er andre aktorer opdelt efter typerne: lokalt konsulentfir-
ma, tvarregionalt konsulentfirma, a-kasse/fagforening, uddannelsesinsti-
tution, oplysningsforbund og andet (Rambell Management, 2004), og
denne opdeling er ikke fuldstendig sammenlignelic med opdelingen i
nerverende rapport. Vi kan dog se, at andelen af a-kasser og fagforenin-
ger er blevet lidt mindre siden 2004.

TABEL 4.5
Fordelingen af andre akterer efter typer af virksomheder/organi-
sationer opdelt efter kommuner og AF som rekvirenter. Procent.

Kommuner AF
Privat firma 58 56
A-kasse/fagforening 3 4
Uddannelsesinstitution (erhvervsuddannelse eller
arbejdsmarkedsuddannelse) 0 7
Oplysningsforbund, daghgjskole, sprogskole 18 17
Selvejende institution 18 7
Konsortium af flere leveranderer 5 8
Andet 0 3
Total 100 100
Procentgrundlag 40 T

Kilde: Spergeskemaundersagelse blandt ledere af andre aktarer, som leverer ydelser til kom-
muner og/eller AF.

Der er ikke sa stor forskel pa, hvilke typer af andre aktorer henholdsvis
kommunerne og AF benytter, jf. tabel 4.5. De primare forskelle er, at
AF 1 hojere grad end kommunerne anvender uddannelsesinstitutioner, og
at kommunerne i hejere grad end AF anvender selvejende institutioner.
Faktisk findes der ingen uddannelsesinstitutioner mellem de andre akto-
rer, kommunerne anvender, mens dette gor sig geldende for 7 pct. af de
andre aktorer, AF anvender. Og mens 18 pct. af de andre aktorer, kom-
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munerne anvender, er selvejende institutioner, gzlder dette kun for 7 pct.
af de andre aktorer, AF anvender.

Opdeler vi andre aktorer i private virksomheder og nonprofit-
organisationer (a-kasse/fagforening, uddannelsesinstitution, oplysnings-
forbund, daghojskole, sprogskole og selvejende institution), er fordelin-
gen af typer af andre aktorer i AF og kommunerne stort set identisk.
Saledes er 62 pct. af AF’s andre aktorer private virksomheder, mens 38
pct. er nonprofitorganisationer. Til sammenligning er 61 pct. af kommu-
nernes andre aktorer private virksomheder, mens 39 pct. er nonprofit-
organisationet.

Opdeler vi derimod andre aktorer i fagbevagelsen (fagforenin-
ger, a-kasser og oplysningsforbund) og andre (privat firma, uddannelses-
institution, daghejskole, sprogskole, selvejende institution, konsortium af
flere leverandorer og andet) kan vi se, at der her tilsyneladende er en
forskel i fordelingen af typer af andre aktorer i AF og kommuner. 17 pct.
af de andre aktorer, som varetager opgaver for AF, er siledes relateret til
fagbevagelsen, mens det kun er tilfeldet for 10 pct. af de andre aktorer,
som varetager opgaver for kommuner.

PRASTATIONSAFHANGIG HONORERING

Ifolge flere i arbejde-reformen er det malet, at inddragelsen af andre
aktorer som hovedregel baseres pa resultatathengig betaling, idet beta-
lingen kan differentieres, alt athangig af hvor langt den ledige er fra ar-
bejdsmarkedet. Formalet hermed er at skabe storre fokus pa effekter og
resultater end pd volumen i indsatsen. Betingelsen for udbetaling af re-
sultatathaengig aflonning er som udgangspunkt, at den ledige er i et varigt
ordinzrt job i en periode efter forlobets afslutning. Dette fremgar af de
almindelige bemzrkninger til lovforslagene L. 61 og L 190, hvor aftalen
om ‘Flere i arbejde’ udmontes. Mens kravet om resultatathaengig honore-
ring mé anses for bindende for AF som statslig myndighed, er det imid-
lertid neppe mere end vejledende for kommunerne.

Vi har belyst udbredelse af resultathonorering ved at sporge bé-
de kunderne — kommunerne og AF — og de andre aktorer herom. Vi har
siledes spurgt kommunale forvaltningschefer og AF-regionschefer om,
hvordan deres organisationer #pisk honorerer andre aktorer. I tabel 4.6
kan vi se, at samtlige AF-regionschefer vurderer, at deres organisation

103



typisk honorerer andre aktorer i forhold til opnéede resultater. Dette er
imidlertid kun tilfzeldet for 30 pct. af de kommunale forvaltningschefer,
mens hele 70 pct. af de kommunale forvaltningschefer giver udtryk for,
at deres organisationer ikke honorerer andre aktorer i forhold til de op-

ndede resultater. Resultat- eller prastationsathengig honorering er sdle-
des mest udbredt i AF.

TABEL 4.6
Kommunernes og AF's angivelse af anvendelse af resultathonorering
af andre akterer som typisk honoreringsform. Procent.

Kommuner AF
Honorerer i forhold til resultater 30 100
Honorerer ikke i forhold til resultater 70 0
Total 100 100
Procentgrundlag 95 11

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt kommunale forvaltningschefer og AF-regionschefer.

Det indtryk, vi her fir af AF’s og kommunernes brug af resultat- og prae-
stationsathangig honorering, svarer meget godt til det billede, vi blev
presenteret for i Arbejdsmarkedsstyrelsens evaluering fra 2004. Heri
angiver samtlige AF-regioner, at andre aktorer honoreres ved en form
for resultatbestemt betaling, mens det kun er tilfeldet for omkring en
tredjedel af de kommuner, som bruger andre aktorer (Ramboll Manage-
ment, 2004).

P4 baggrund heraf ser det umiddelbart ud til, at AF lever op til
kravene i flere i arbejde-reformen om som hovedregel at bruge resultat-
baseret honorering af andre aktorer, mens kommunerne kun i relativt
lille omfang lever op til intentionerne i reformen pa dette omrdde. Man
mié dog forvente en hoj malopnielse, nir man sporger om det typiske’,
hvor variationerne hos den enkelte myndighed ikke kommer med.

Nir man i stedet sporger andre aktorers ledere om, hvordan de-
res organisationer er blevet honoreret af den kommune og den AF-
region, som har kebt flest forleb, fir man bedre belyst variationerne i
honoreringsformen. Og si ser billedet lidt anderledes ud. Det viser sig
ogsd her, at andre aktorer langt oftere modtager resultat- eller preestati-
onsathengig honorering, nir de varetager opgaver for AF, end nar de
betjener kommuner, jf. tabel 4.7.
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Saledes modtager 40 pct. af andre aktorer, som varetager opga-
ver for AF, resultat- eller prastationsathengig honorering i alle forlob,
47 pct. modtager en siadan honorering 1 nogle forleb, mens 13 pct. slet
ikke modtager resultat- eller prastationsathengig honorering.

TABEL 4.7

Andre akterers angivelse af modtagelse af resultat- eller
preestationsafhangig honorering opdelt efter, om de arbejder for
kommuner eller AF. Procent.

Kommuner AF
Ja, i alle/det eneste forlab 23 40
Ja, inogle forlgb 13 47
Nej 64 13
Total 100 100
Procentgrundlag 39 I

Kilde: Spargeskemaunders@gelse blandt ledere af andre aktgrer, som leverer ydelser til kom-
muner og/eller AF.

Langt farre af de andre aktorer, som varetager opgaver for kommuner,
modtager resultat- eller prastationsathaengig honorering i forhold til
deres storste kunde. Blot 23 pct. modtager resultat- eller prastationsaf-
hengig honorering i alle disse forleb, mens 13 pct. modtager resultat-
eller prastationsathengig honorering i nogle forlob. De resterende 64
pct. bliver altsd honoreret uden hensyn til deres resultater.

Ogsa malt pd denne made opfylder AF i hojere grad end kom-
munerne intentionerne 1 flere i arbejde-reformen om som hovedregel at
anvende resultatafthaengig honorering. Det er imidlertid bemarkelsesvar-
digt, at 60 pct. af de andre aktorer, som arbejder for AF, oplyser, at de
aldrig eller kun undertiden modtager prastations- eller resultatathengig
honorering fra deres storste kunde blandt AF-regionerne. Umiddelbart
tyder dette ikke pa, at AF som hovedregel anvender prastationshonore-
ring.

Rigsrevisionen (2006) har da ogsé kritiseret, at AF i for lille om-
fang har anvendt resultathonorering. Denne kritik er baseret pa en gen-
nemgang af i alt 40 gennemforte udbud, hvor AF i otte slet ikke anvend-
te resultatathengig betaling. Rigsrevisionen kritiserede ogsa, at efterfol-
gende beskaftigelse havde for ringe vagt i en del aftaler med andre akto-
rer. Med regeringens firpunktshandlingsplan fra juli 2005 er der imidler-
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tid blevet indfert en fwlles betalingsmodel, som AF skal folge i hele lan-
det, og som indskarper, at andre aktorer primart skal honoreres for
deres resultater. Selve implementeringen af den nye betalingsmodel er
imidlertid forst sket med gennemforelsen af nye udbud i forbindelse med
strukturreformen i 2007.

En betydelig del af de andre aktorer, som varetager opgaver for
AF, og en mindre del af de andre aktorer, som varetager opgaver for
kommuner, modtager siledes resultat- eller prastationsathangig honore-
ring. Et nerliggende sporgsmadl er derfor, hvor stor en andel af deres
samlede honorar den resultat- eller prastationsathengige honorering
udgor, idet den okonomiske logik bag resultathonoreringen ma tilsige, at
andre aktorers incitamenter til en god indsats vil stige med resultathono-
reringens maksimale andel af den samlede honorering.

Vi har spurgt ledere blandt andre aktorer, hvor stor en andel af
deres samlede honorar den resultat- eller praestationsafhengige aflonning
vil udgere, hvis deres virksomhed/organisation henholdsvis opnar en
effekt pd 66 pct. og pa 100 pct. Mest sandsynligt er det nok, at effekten
er omkring de 66 pct., dvs. at de ikke nér alle mal til fulde. Men nar vi
ogsi sporger til andelen af resultat- eller prastationsathengig aflonning
ved en effekt pa 100 pct., fir vi en idé om, hvor stor den maksimale
resultat- eller prastationsathangige aflenning er.

I tabel 4.8 ser vi, hvor stor en andel af andre aktorer, som mod-
tager henholdsvis 1-19, 20-39, 40-59, 60-79, 80-99 og 100 pct. af deres
samlede honorar som resultat- eller prastationsathengigt honorar. Ande-
len af resultat- eller preestationsathaengig honorering er malt ved en effekt
pa 66 pct. De fa andre aktorer, som varetager opgaver for kommuner, og
som modtager resultat- eller prastationsathengig honorering, fordeler sig
jevat ud over alle kategorier — altsd lige fra 1 til 100 pct. resultat- eller
prastationsathangig honorering. Dog modtager flest mellem 1 og 79 pct.
resultat- eller prastationsathengig honorering. De andre akterer, som
varetager opgaver for AF, og som modtager resultat- eller prastationsaf-
hengig honorering, er ligeledes fordelt ud over alle kategorier, men flest
modtager fra 20 til 79 pct. resultat- eller prastationsathengig honorering.
Det okonomiske incitament er saledes lidt storre i aftaler med AF end
med kommuner, om end forskellen dog ikke er sztlig stor.
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TABEL 4.8
Resultat- eller preestationshonoreringens andel af kommunernes og
AF's honorar ved en effekt pa 66 pct. Procent.

Kommuner AF
100 pct. af betalingen 15 2
80-99 pct. af betalingen 8 7
60-79 pct. af betalingen 15 29
40-59 pct. af betalingen 23 32
20-39 pct. af betalingen 15 25
1-19 pct. af betalingen 23 5
Total 100 100
Procentgrundlag 13 56

Kilde: Spergeskemaundersagelse blandt ledere af andre aktarer, som leverer ydelser til kom-
muner og/eller AF.

I tabel 4.9 ser vi andelen af andre aktorer, som modtager henholdsvis 1-
19, 20-39, 40-59, 60-79, 80-99 og 100 pct. af deres samlede honorar som
resultat- eller praestationsathangigt honorar ved en effekt pa 100 pct.

TABEL 4.9
Resultat- eller preestationshonoreringens andel af kommunernes og
AF's honorering af andre aktgrer ved en effekt pa 100 pct. Procent.

Kommuner AF
100 pct. af betalingen 15 9
80-99 pct. af betalingen 23 22
60-79 pct. af betalingen 23 39
40-59 pct. af betalingen 8 20
20-39 pct. af betalingen 8 4
1-19 pct. af betalingen 23 6
Total 100 100
Procentgrundlag 13 54

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt ledere af andre aktgrer, som leverer ydelser til kom-
muner og/eller AF.

Igen er andre aktorer opdelt efter, om de varetager opgaver for AF eller
kommuner. Og igen ser vi, at de fa andre aktorer, som varetager opgaver
for kommuner og samtidig modtager resultat- eller praestationsathaengig
honorering, ikke adskiller sig vasentligt fra de andre aktorer, som vareta-
ger opgaver for AF og modtager samme type honorering. Begge grupper
af andre aktorer fordeler sig ud over alle kategorier fra maksimalt 1-100
pct. resultat- eller praestationsathangig honorering. De fleste andre akto-
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rer, der arbejder for AF, kan imidlertid maksimalt modtage fra 40 til 99
pct. af betalingen som resultat- eller prastationsathengig honorering.

Vi har ligeledes undersogt, hvor stor en andel resultataflennin-
gen ifelge kommunale forvaltningschefer og AF-regionschefer maksimalt
kan udgore af andre aktorers samlede honorar. Sammenligner vi svarene
fra de kommunale forvaltningschefer og AF-regionschefer med svarene
fra ledere hos andre aktorer, finder vi, at der er nogenlunde overens-
stemmelse.

AF-regionscheferne vurderer, at andelen af resultataflonningen
maksimalt kan udgere mellem 30 og 90 pct. af honoraret, og flertallet
vurderer, at andelen er mellem 75 og 90 pct. Blandt de kommunale for-
valtningschefer har blot 14 svaret pa sporgsmalet. De pégaldende for-
valtningschefer vurderer, at andelen ligger mellem 15 og 100 pct., og
flertallet vurderer, at andelen er mellem 15 og 50 pct. De kommuner,
som benytter sig af resultat- eller prestationsathaengig honorering, an-
vender sdledes denne type honorering mere forsigtigt i sammenligning
med AF. Det vil sige, at de fleste kommuner lader en lidt lavere andel af
honoreringen vare resultat- eller prastationsathangig sammenlignet med
AF. Denne forskel er dog ikke tydelig i de svar, vi har fdet fra ledere
blandt andre aktorer.

VARIGHED AF AFTALER

Nir andre aktorer indgar aftaler med enten AF eller kommuner om vare-
tagelse af en rakke opgaver, kan disse vare af kortere eller lengere varig-
hed. For at konkretisere sporgsmilet har vi belyst varigheden ved at
sporge lederne hos andre aktorer om varigheden af deres nuvarende
aftale med hhv. den kommune og den AF-region, som de leverer flest
forleb til. Hvis der er flere forskellige aftaler med den pagzldende myn-
dighed, er der spurgt til varigheden af den leengst lobende aftale. Som det
ses 1 tabel 4.10, har langt de fleste aftaler en varighed pa mindre end 3 ir
— det gzlder bade for aftaler, der er indgdet mellem andre aktorer og
kommuner og mellem andre aktorer og AF.
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TABEL 4.10
Varighed af andre aktarers kontrakter med kommuner og AF. Procent.

Kommuner AF
Op til 12 maneder 41 8
lar 32 28
2ar 14 34
3ar 5 25
4ar 5 6
5ar 0 0
6 ar 0 0
7ar 0 0
8ar 0 0
9ar 5 0
Total 100 100
Procentgrundlag 22 53

Kilde: Spargeskemaunders@gelse blandt ledere af andre aktgrer, som leverer ydelser til kom-
muner og/eller AF.

Varigheden af de aftaler, andre aktorer har indgiet med henholdsvis AF
og kommuner, adskiller sig dog i nogen grad fra hinanden. Langt de
fleste kommunale aftaler varer hojst 2 dr. Sdledes varer 41 pct. af aftaler-
ne under 1 4r, mens 32 pct. varer mellem 1 og 2 4r. I gennemsnit varer
kommunernes aftaler med andre aktorer 1,3 ar. De fleste aftaler mellem
andre aktorer og AT varer derimod fra 1 og op til 4 ir, og sterst er pro-
centandelen af aftaler med en varighed pa mellem 2 og 3 4r. Denne andel
udgor 34 pct. af alle aftaler indgiet med AF. I gennemsnit varer AF’s
aftaler med andre aktorer 1,9 ar. Den lengere varighed af aftalerne med
AF end med kommunerne kan bla. skyldes, at kommunerne for det
meste bruger enkeltaftaler om konkrete opgaver.

Ud over de andre aktorer, som har angivet, at de har tidsafgren-
sede aftaler med enten kommuner eller AF, har seks andre aktorer, der
varetager opgaver for AF, og 11 andre aktorer, der varetager opgaver for
kommuner, oplyst, at deres kontrakt ikke har nogen udlebsdato.

PRODUKTSAMMENS ATNING

De aftaler, andre aktorer indgar med henholdsvis AF og kommuner,
indeholder ud over en mulig tidsafgreensning ogsd en vis afgrensning af,
hvilke produkter eller typer af opgaver de pigzxldende andre aktorer skal
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varetage. I tabel 4.11 kan vi se, at andre aktorer varetager samme typer af
opgaver for kommuner og AF, men i forskellig udstraekning.

TABEL 4.11
Andre aktgrers opgaveportefglje ved deres arbejde for kommuner og
AF. Procent.

Kommuner AF
Afholdelse af minimumskontaktforlgh 45 80
Afholdelse af mere intensive kontaktforlgh - 87
Afholdelse af jobplansamtaler/udarbejdelse af udkast til jobplan 48 94
Fremskaffelse/kab af aktive tilbud 33 69
Henvisning af ledige til ordineere job 60 75
Virksomhedskontakt 60 61
Afholdelse af afklarings-, vejlednings- eller jobsggningsforleb 75 91
Afholdelse af uddannelsesforlgb 35 55
Procentgrundlag 40 T

Anm.: =" angiver manglende data, hvilket skyldes, at der i den anvendte spgrgeskemaundersg-
gelse ikke er spurgt til 'afholdelse af mere intensive kontaktforlgb’ for andre akterer, som vare-
tager opgaver for kommuner.

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt ledere af andre aktarer, som leverer ydelser til kom-
muner og/eller AF.

Mellem 55 og 94 pct. af de andre aktorer, som arbejder for AF, varetager
de i tabel 4.11 viste typer af opgaver. Langt de fleste andre aktorer vare-
tager sdledes mere end én type opgave. Lidt ferre af de andre aktorer,
der arbejder for kommuner, varetager de forskellige typer af opgaver.
Andelene svinger mellem 33 og 75 pct. Sdledes varetager farre andre
aktorer, som arbejder for kommuner, mere end én type opgave.

I tabel 4.11 kan vi se, at nesten alle de interviewede andre akto-
rer, som arbejder for AF, wvaretager atholdelse af jobplansamta-
ler/udarbejdelse af jobplan, afholdelse af afklarings-, vejlednings- eller
jobsegningsforlob samt afholdelse af mere intensive kontaktforleb.
Henholdsvis 94 pct., 91 pct. og 87 pct. af andre aktorer varetager netop
disse opgaver. Derudover tager langt de fleste andre aktorer sig af afhol-
delse af minimumskontaktforleb, henvisning af ledige til ordinzre job
samt fremskaffelse/kob af aktive tilbud. Disse andele er henholdsvis 80
pct., 75 pct. og 69 pct. Endelig varetager lidt over halvdelen af andre
aktorer virksomhedskontakt og aftholdelse af uddannelsesforlob.

At 80 pct. af andre aktorer varetager minimumskontaktforlob
bekrafter analysen af, at AF i vidt omfang anvendte andre akterer til
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milgrupper, der ikke havde sarlige behov som kravet i flere i arbejde-
reformen. Regeringen indskerpede dette i forbindelse med dens fir-
punktshandlingsplan om brug af andre akterer fra juli 2005, ifelge hvil-
ken andre aktorer ikke ma varetage opgaver, som AF lige si godt selv
kunne have varetaget. Og med handlingsplanen ma minimumskontakt-
forlobene ikke sta alene, men skal suppleres af andre indsatser. Som
nzvnt har det imidlertid taget en del tid at implementere handlingsplanen
pd grund af gzldende kontrakter. Forholdene var derfor ikke @ndret
afgerende ved dataindsamlingen blandt andre aktorer i december 2006.

75 pct. af de andre aktorer, der arbejder i det kommunale sy-
stem, varetager atholdelse af afklarings-, vejlednings- eller jobsognings-
forleb. Og omkring 60 pct. varetager henvisning af ledige til ordinare
job samt virksomhedskontakt. Endelig kan vi se, at 48 pct. varetager
atholdelse af jobplansamtaler/udarbejdelse af udkast til jobplan, 45 pct.
varetager atholdelse af minimumskontaktforleb, 35 pct. atholder uddan-
nelsesfotlob, og 33 pct. sorger for fremskaffelse/kob af aktive tilbud.

Bade i AF-systemet og det kommunale system varetager de fle-
ste andre aktorer afholdelse af afklarings-, vejlednings- eller jobsognings-
forlob. Og ligeledes varetager mange andre aktorer opgaven med henvis-
ning af ledige til ordinare job. Derudover adskiller andre aktorers opga-
veportefoljer 1 de to systemer sig fra hinanden. Eksempelvis er der kun fa
andre aktorer, der arbejder for kommuner, som tager sig af fremskaffel-
se/kob af aktive tilbud, og det er under halvdelen, som afholder mini-
mumskontaktforleb og/eller jobplansamtaler/udarbejdelse af udkast til
jobplan. Derimod varetager langt over halvdelen af de andre aktorer, der
arbejder for AF, netop disse opgaver. Ligeledes varetager andre aktorer 1
hojere grad uddannelsesopgaver for AF end kommunerne, hvilket for-
mentligt afspejler den storre brug af uddannelse i AF-systemet.

MALGRUPPER

Som nzvnt forudsatte flere i arbejde-reformen, at andre aktorer kun blev
benyttet til malgrupper med behov for en serlig indsats. I dette afsnit ser
vi pd, ud fra hvilke kriterier henholdsvis AF og kommunerne har afgren-
set, hvilke malgrupper andre aktorer skal arbejde med. Dernzst sammen-
ligner vi andre aktorers klientsammensatning ud fra matchgrupper med
APF’s og kommunernes klientsammenszatning.
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Vores analyser viser, at de fleste andre aktorer, som arbejder i
det kommunale system, har fiet defineret deres malgruppe ud fra et kri-
terium om matchgruppeplacering. De andre aktorer, som arbejder i AF-
systemet, fiar derimod i hejere grad defineret deres malgruppe ud fra
kriterier om ledighedslengde og uddannelse, se tabel 4.12.

TABEL 4.12

Andel andre akterer, hvor AF og kommunerne pa forhand har defineret
malgruppe(r) for forlgb ud fra matchgruppe, alder, erhvervsuddannel-
se, uddannelse, ledighedsleengde, kan eller etnicitet. Procent.

Kommuner AF
Matchgruppe 83 50
Alder 27 52
Erhvervsbaggrund 21 -
Uddannelse 13 65
Ledighedslaengde 37 T4
Kan 20 8
Etnicitet 32 23

Anm.: Andelene i kommunekolonnen har et procentgrundlag pa mellem 30 og 36 ledere. Ande-
lene i AF-kolonnen har et procentgrundlag pa mellem 61 og 70 ledere. '-" angiver manglende
data, idet der i den anvendte spargeskemaundersagelse ikke er spurgt til erhvervsbaggrund for
andre aktgrer, som varetager opgaver for AF.

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt ledere af andre aktgrer, som leverer ydelser til kom-
muner og/eller AF.

Siledes angiver 83 pct. af lederne hos de andre aktorer, som arbejder for
kommuner, at matchgruppe er et kriterium, hvilket kun gzlder halvdelen
af de andre aktorer, som arbejder for AF. Til gengzld har henholdsvis 74
pct. og 65 pct. af disse andre aktorer fiet defineret deres malgruppe af
AF ud fra kriterier om ledighedslengde og uddannelse, hvilket kun gzl-
der for 37 pct. af de andre aktorer, som varetager opgaver for kommu-
ner. Og blandt disse aktorer har endnu ferre — kun 13 pct. — faet define-
ret malgruppen ud fra et uddannelseskriterium.

Videre har vi undersogt, hvilke matchgrupper andre aktorers
malgrupper er defineret ud fra. I tabel 4.13 kan vi se, at storstedelen af de
andre aktorer, hvis malgrupper er defineret ud fra matchgruppeplacering,
tager sig af de mindre arbejdsmarkedsparate klienter og ikke-
arbejdsmarkedsparate klienter — i hvert fald i forhold til det kommunale
system. Her varetager omkring 90 pct. af aktorerne opgaver vedrerende
ledige i matchgruppe 4. Derudover tager 57 pct. sig af ledige i match-
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gruppe 3, og 53 pct. tager sig af ledige i matchgruppe 5. Kun henholdsvis
13 og 37 pct. varetager opgaver vedrorende ledige i matchgruppe 1 og 2.
Grunden til, at andre aktorer iser arbejder med de mindre arbejdsmar-
kedsparate ledige og ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, kan vere, at
kommunerne vurderer, at det er for dyrt at have andre aktorer til at tage
sig af de meget arbejdsmarkedsparate ledige. Denne gruppe kan kom-
munerne lige sa godt selv kan tage sig af. Denne tolkning styrkes af vores
kvalitative interview.

De fleste andre aktorer, som arbejder for AF (86 pct.), varetager
opgaver 1 forhold til ledige i matchgruppe 2. Derudover betjener 80 pct.
ledige i matchgruppe 3, og endelig arbejder 71 pct. med ledige i match-
gruppe 1. I AF-systemet beskeftiger langt de fleste andre aktorer sig
siledes med ledige bade i matchgruppe 1, 2 og 3.

TABEL 4.13
Andel andre aktgrer, hvor kommuner og AF pd forhand har defineret
malgruppe(r) ved hjeelp af matchgruppeplacering. Procent.

Kommuner AF
Matchgruppe 1 13 71
Matchgruppe 2 37 86
Matchgruppe 3 57 80
Matchgruppe 4 90 -
Matchgruppe 5 53 -

Anm.: Andelene i kommunekolonnen har et procentgrundlag pa 30 ledere. Andelene i AF-
kolonnen har et procentgrundlag pa 35 ledere. - angiver manglende data, idet der i den anvend-
te spargeskemaunderspgelse ikke er spurgt til andel i matchgruppe 4 og 5 for andre aktarer,
som varetager opgaver for AF, idet AF i princippet kun har kontaktforlgb for arbejdsmarkedspa-
rate ledige i matchgrupperne 1-3.

Kilde: Spergeskemaundersagelse blandt ledere af andre aktarer, som leverer ydelser til kom-
muner og/eller AF.

Dernzst belyser vi, hvordan andre aktorers faktiske klientsammensat-
ning er. Vi skelner i dette tilfzelde ikke mellem andre aktorer, som vareta-
ger opgaver for kommuner og for AF. Tabel 4.14 viser, at storstedelen af
andre aktorers klienter er placeret i matchgruppe 1, og derefter er der
fortsat ferre i matchgrupperne 2, 3, 4 og 5. 34 pct. af andre aktorers
klienter er i matchgruppe 1, 31 pct. er i matchgruppe 2, mens 18 pct. er i
matchgruppe 3. Kun en lille andel af klienterne er i matchgrupperne 4-5
og 1 andre malgrupper.
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TABEL 4.14
Andre akterers klienter fordelt pd matchgruppe 1-5 samt andre
malgrupper. Procent.

Procent
Andel i matchgruppe 1 34
Andel i matchgruppe 2 31
Andel i matchgruppe 3 18
Andel i matchgruppe 4 11
Andel i matchgruppe 5 4
Andel i andre malgrupper 2
Total 100

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data.
Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt sagsbehandlere/konsulenter hos andre aktorer.

Dette illustrerer, at andre aktorer som samlet gruppe i langt hojere grad
betjener AF end kommunerne. Og det fremgdr da ogsi af tabel 4.15, at
andre aktorers kommunale klienter er mindre arbejdsmarkedsparate end
deres klienter fra AF. Mens den gennemsnitlige matchgruppeplacering er
2,5 blandt andre aktorers kommunale ledige, er den 1,8 blandt deres
ledige fra AF.

Sammenligner vi den gennemsnitlige klientsammensatning hos
konsulenter hos andre aktorer med henholdsvis de kommunale og AF’s
sagsbehandleres gennemsnitsklient, ser vi, at andre aktorers klientsam-
mensaztning er mindre arbejdsmarkedsparat end kommunernes og AF’s
sagsbehandleres. I tabel 4.15 kan vi se, at den gennemsnitlige match-
gruppeplacering hos de kommunale sagsbehandlere i vores undersogelse
er 2,4, mens den er 2,5 blandt andre aktorers kommunale klienter. For-
skellen er statistik sikker, men jo ikke sztlig stor substantielt set. Det skal
dog bemarkes, at de kommunale sagsbehandlere 1 undersogelsen kun er
udvalgt, hvis de har arbejdsmarkedsparate klienter. Sagsbehandlere, der
kun har klienter, der ikke er arbejdsmarkedsparate, er sdledes ikke med i
undersogelsen. Derfor er den reelle gennemsnitlige matchgruppeplace-
ring hos hele kommunernes sagsbehandlergruppe utvivlsomt en del ho-
jere. Den gennemsnitlige matchgruppeplacering i AF er blot 1,5, mens
den er 1,8 blandt andre aktorer, som varetager opgaver for AF. Ogsa AF
bruger siledes i mindre grad andre aktorer til de ledige, der er mest ar-
bejdsmarkedsparate. Ogsd denne forskel er statistisk sikker.
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TABEL 4.15

Gennemsnitlig matchgruppeplacering af klienter i matchgruppe 1-3
hos sagsbehandlere i AF og kommuner samt hos konsulenter hos
andre aktgrer, som arbejder for AF og kommuner.

Gennemsnitlig Beregningsgrund-
matchgruppeplace- lag

ring
AF 15 178
Andre aktgrer, som arbejder for AF 18 127
Andre aktgrer, som arbejder for kommuner 25 35
Kommuner 2,4 368

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa AF og andre aktarer, der betjener AF, og at der er statistisk
sikker forskel pa andre aktarer, der betjener kommuner, og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt sagsbehandlere/konsulenter hos andre akterer.

DELKONKLUSION: MARKEDETS STORHED, FALD 0G
TILPASNING PA ET LAVERE NIVEAU

Flere i arbejde-reformen sigtede mod at skabe et marked preget af kon-
kurrence for andre aktorer vedrorende typiske sagsbehandlingsydelser i
forbindelse med kontaktforleb for forsikrede ledige og kontanthjzlps-
modtagere. Den faktiske markedsudvikling har vearet vidt forskellig 1
forhold til den kommunale og statslige beskeftigelsesindsats. Kun hver
fjerde kommune kar kobt eksterne ydelser vedrorende kontaktforleb, og
heraf har meget fa benyttet udbud. De fleste kommuner har blot placeret
en ordre hos en ekstern anden aktor uden nogen konkurrence mellem
eksterne udbydere. Desuden spiller resultathonorering af andre aktorer
kun en rolle i meget fa kommuner.

Markedet har varet langt storre og mere konkurrencepreget pa
det statslige omride. Alle AF-regioner benyttede andre aktorer, om end i
meget forskelligt omfang, udbud blev benyttet i langt storre omfang og
med fremsendelse af flere tilbud i udbudsrunderne. AF’s samspil med
andre aktorer viste, at der pi relativt kort sigt kunne opbygges et betyde-
ligt marked, som i 2. kvartal 2005 omfattede hele 45 pct. af alle forsikre-
de ledige.

Private firmaer udgjorde den storste gruppe af andre aktorer,
men ogsa nonprofitorganisationer i form af uddannelsesinstitutioner,
fagbevagelsens institutioner (a-kasser, fagforeninger og AOF) samt selv-
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¢jende institutioner spillede en rolle. Bide AF og kommuner brugte an-
dre aktorer til ledige, der gennemsnitligt var lidt mindre arbejdsmarkeds-
parate end deres egne ledige.

Alligevel var der flere problemer i implementeringen af flere i
arbejde-reformens intentioner ogsd i AF. For det forste blev andre akto-
rer 1 vidt omfang benyttet til at betjene almindelige ledige, hvor reformen
havde krevet, at indsatsen skulle malrettes mod mélgrupper med serlige
behov, hvor andre aktorer mitte forudses at have en sarlig sagkundskab.
Det skyldes, at AF blev presset af faldende personale, men flere opgaver
og flere ledige, samtidigt med at man tillod AF at benytte aktiveringsmid-
ler til at kebe sagsbehandlingsydelser eksternt, hvor en sidan brug af
midler intern var ulovlig. Der skabtes siledes et meget kraftigt incitament
til en omfattende markedsekspansion.

For det andet brugte AF ikke udbud i si stort omfang som krz-
vet, ligesom AF ikke i tilstreekkeligt omfang anvendte resultatbaseret
honorering af andre aktorer. De centrale beskeftigelsesmyndigheder greb
forst ind over for disse forhold midt i 2005 med regeringens fir-
punktshandlingsplan for brug af andre akterer. Man fir indtryk af, at en
markedsopbygning og volumen havde forste prioritet hos disse myndig-
heder i de forste 2'2 dr af reformens implementering. P4 grund af indga-
ede kontrakter har handlingsplanen kun kunne implementeres gradvist,
men den synes at have fiet dramatiske virkninger pa markedet for andre
aktorer i den statslige beskaftigelsesindsats, som er reduceret, sa det sidst
12008 kun omfattede omkring 11 pct. af de forsikrede ledige.

Efter at vi nu har vist, at det faktisk lykkedes at etablere et mar-
ked for andre aktorer af en vis, om end varierende, storrelse, skal vi i det
folgende kapitel belyse, om og hvordan andre aktorer gor en forskel i
implementeringen af beskaftigelseslovgivningen — herunder ikke mindst
flere i arbejde-reformen — pd markarbejderniveau i sagsbehandlingen og
modet med de ledige.
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KAPITEL 5

ANDRE AKTORERS
SAGSBEHANDLING

Formalet med at inddrage andre aktorer i beskeftigelsesindsatsen er, at
de skal gore en forskel. De kunne tenkes at gore en forskel i tre hense-
ender, nemlig vedrorende effekter, sagsbehandlingens karakter og prisen
pé ydelserne. Hvad angir effekter, forventer regeringen, at andre aktorer
kan bringe ledige hurtigere i arbejde. Det foreligger der imidlertid ikke
megen systematisk viden om endnu, og vi kan heller ikke belyse det 1
denne rapport med det foreliggende datamateriale. Den anden méde,
hvorpd andre aktorer kunne tenkes at gore en forskel, er gennem deres
beskaftigelsesindsats eller deres implementeringsadfaerd. Andre aktorer
skal ligesom de offentlige beskxftigelsesmyndigheder implementere in-
tentionerne og overholde kravene til sagsbehandling i beskaftigelseslov-
givningen og herunder flere i arbejde-reformen. Da den indbyggede logik
— eller kausalteori — 1 reformen er, at en efterlevelse af reformens intenti-
oner og krav vil fa flere ledige hurtigere i beskaftigelse, mé regeringens
forventninger om en mere effektiv beskaftigelsesindsats ved inddragel-
sen af andre aktorer hvile pa en forventning om, at andre akterer vil
implementere flere i arbejde-reformen bedre ved i hojere grad at leve op
til dens intentioner og krav end kommunerne og AF.

I kapitel 2 fremsatte vi nogle konkurrerende forventninger til,
hvordan implementeringen af flere i arbejde-reformen i sagsbehandlin-
gen foregir hos andre aktorer sammenlignet med kommuner og AF.
Den ene forventning svarer til lovgivernes, nemlig at andre akterer i
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hojere grad vil implementere reformen end de offentlige aktorer pa
grund af de sarlige incitamenter, andre aktorer har. Disse incitamenter
henger bade sammen med konkurrencen indbyrdes mellem andre akteo-
rer i forhold til det offentlige og med det profitmotiv, som mi formodes
at kendetegne de fleste andre aktorer, der er private virksomheder, som
risikerer at gi konkurs.

Men man kan ogsa fremsatte en modsat forventning om, at an-
dre aktorer vil vaere mere ’blode’ i deres sagsbehandling end de offentlige
aktorer, idet andre aktorer ma formodes at have en udbredt kundeorien-
tering, ikke kun over for deres opdragsgivere i staten og kommunerne,
men ogsd over for de ledige. Det kan dels vare, fordi det er en del af
private virksomheders selvopfattelse, dels fordi de opfatter kundeorien-
tering som et nedvendigt middel til at tjene penge. Fra et andet udgangs-
punkt kan de andre aktorer, der er tilknyttet arbejderbevagelsen, ogsa
onske at servicere deres medlemmer, bla. for bedre at holde pa dem.

Andre aktorer kunne endelig tenkes at gore en forskel pd prisen
for ydelserne, hvilket vi vender tilbage til i neste kapitel.

Sammenligningen af beskeaftigelsesindsatsen og implementerin-
gen foregar pa frontmedarbejderniveau, hvor kommunernes sagsbehand-
lere, AF’s arbejdskonsulenter og erhvervsvejledere samt andre aktorers
konsulenter eller rddgivere skal udfere beskeaftigelseslovgivningen i di-
rekte samspil med de ledige 1 malgruppen.

Andre aktorer er imidlertid en heterogen gruppe af organisatio-
ner, hvor nogle er private virksomheder (profiz), der mé forventes at ar-
bejde for at generere et skonomisk overskud, mens andre er nomprofit-
organisationer, herunder organisationer, der er tilknyttet fagbevagelsen,
mens andre er tilknyttet uddannelsesudbydere eller institutioner. Da
profit- og nonprofitorganisationer kunne tenkes at have forskellige inci-
tamenter i forhold til beskaftigelsesindsatsen, vil vi ogsd sammenligne
beskaftigelsesindsatsen hos private virksomheder og nonprofit-
organisationet.

Sammenligningerne af sagsbehandlingen hos andre aktorer og
sagsbehandlere i henholdsvis AF og kommuner vedrorer deres:

— fokus for sagsbehandling
—  valg af aktiveringstilbud
—  brug af sanktioner

— sagsbehandlerstile
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— anvendelse af mestringsstrategier, herunder 1 hvilket omfang sagsbe-
handlerne skummer floden.

Vi vil endvidere sammenligne andre aktorer i form af private virksomhe-
der og nonprofitorganisationer i forhold til samme fem temaer.

De sammenligninger, som handler om fokus for sagsbehandling,
valg af aktiveringstilbud samt brug af sanktioner, er foretaget mellem
sagsbehandlere i AF og konsulenter hos andre aktorer, som varetager
opgaver for AF, og tilsvarende mellem sagsbehandlere i kommuner og
konsulenter hos andre aktorer, som varetager opgaver for kommuner.
Dette skyldes, at andre aktorers fokus for sagsbehandling, valg af aktive-
ringstilbud og anvendelse af sanktioner kunne tenkes at vere forskellig,
alt efter om de varetager opgaver for AF eller kommuner, da der jo pa en
rekke omrader er forskel pa opgavevaretagelsen i kommuner og AF
(Beer et al., 2008; Winter et al., 2008a).

Sammenligningerne i forhold til sagsbehandlerstile og anvendel-
se af mestringsstrategier er foretaget mellem sagsbehandlere 1 AF, sags-
behandlere i kommuner og konsulenter hos andre akterer. De er altsa
ikke opdelt pa, om andre aktorer arbejder for AF eller kommuner. Vi
forventer, at sagsbehandlerstile og anvendelse af mestringsstrategier er
bagvedliggende grundleggende adferdsmenstre, som ikke er afhaengige
af den konkrete kunde.

FOKUS FOR SAGSBEHANDLING

Med henblik pd at undersoge konsulenterne og sagsbehandlernes priori-
teringer 1 deres daglige sagsbehandling har vi spurgt dem om deres fokus
for samtaler med de ledige pa syv forskellige sagsbehandlingsomrader.
Hvert sporgsmal er udformet som en afvejning mellem to forskellige
fokus. Fordelen ved denne metode er, at vi tvinger konsulenterne til at

5. Lederne blandt andre aktorer har i sporgeskemaundersogelsen svaret pa, hvilken type firma de er
ansat i/e¢jer. De har haft mulighed for at svare, at firmaet er 1) privat firma, 2) a-
kasse/fagforening, 3) uddannelsesinstitution, 4) oplysningsforbund, daghejskole, sprogskole, 5)
selvejende institution, 6) konsortium af flere leverandorer eller 7) andet. Vi har defineret *profit’
som 1, ‘nonprofit’ som 2-5 og *andet’ som 6-7. Gruppen ’andet’ er meget lille og anvendes ikke i
sammenligningerne.
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lave en afvejning, saledes at de ikke samtidig kan have meget fokus pa
begge faktorer.

Vi undersoger yderligere, om forskellige typer af andre aktorer
har forskelligt fokus for sagsbehandlingen. Hvor der er statistisk sikre
forskelle mellem andre aktorer, som er henholdsvis private vitksomheder
eller nonprofitorganisationer, vil vi beskrive disse forskelle.

Ovenfor har vi vist, at der er forskel pa, hvor arbejdsmarkedspa-
rate de ledige, som betjenes af sagsbehandlerne og konsulenterne hos
AF, kommuner og andre aktorer, er. Indsatsen kunne tenkes at variere,
alt efter hvor arbejdsmarkedsparate de ledige er, som betjenes af den
enkelte sagsbehandler/konsulent. Hvis det er tilfeldet, har vi bedt re-
spondenterne blandt sagsbehandlere og konsulenter om at teenke pd en
ledig i matchgruppe 2, nar de enkelte sporgsmal besvares. Vi har saledes
sogt at standardisere besvarelsen og dermed sammenligningerne pa tvars
af organisationstype til at vedrere klienter med samme grad af arbejds-
markedsparathed.

Da det pa trods af denne respondentvejledning alligevel kunne
tenkes, at nogle respondenter ubevidst lader deres besvarelse pavirke af,
hvor store problemer deres eget klientel har, og hvad de selv typisk gor i
forhold til disse, har vi desuden kontrolleret for sagsbehandler-
nes/konsulenternes egen klientsammensztning efter matchgruppe, nar vi
undersoger, om forskelle i adfaerden mellem de forskellige organisationer
og myndigheder er statistisk sikre.

Hovedresultatet af vores analyser er, at der er forskel i sagsbe-
handlerfokus mellem andre aktorer og deres opdragsgivere, og dette
gxlder bade i forhold til AF og kommuner.

FOKUS PA JOB NU 0G HER
Det overordnede formal med flere i arbejde-reformen er at gge den sam-
lede beskeftigelse gennem et fald i ledigheden og en foregelse af arbejds-
styrken. AF og kommunerne skal derfor fokusere pd, at de ledige kom-
mer i job nu og her. I tabel 5.1 sammenligner vi fokus hos konsulenter
hos andre aktorer og sagsbehandlere i AF og kommunerne pa enten, at
den ledige hurtigt fir et eller andet job eller, at den lediges beskaftigel-
sesmuligheder forbedres pa lengere sigt.

I tabellen kan vi se, at andre aktorer, uanset om de varetager op-
gaver for AF eller kommuner, i mindre grad fokuserer pé job her og nu
end deres kolleger i AF og kommunerne. Forskellen mellem andre akto-
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rer i AF-regi og AF-sagsbehandlere samt forskellen mellem andre aktorer
i kommunalt regi og kommunale sagsbehandlere er statistisk sikre.

TABEL 5.1

Andel sagsbehandlere, som er mest enig med A: 'Jeg fokuserer p4, at
den ledige hurtigt far et eller andet job’, eller B: '"Jeg fokuserer pa, at
den lediges beskeaftigelsesmuligheder forbedres pa laengere sigt',
opdelt efter sagsbehandlere i AF, kommuner, andre aktgrer, der
betjener AF, og andre aktgrer, der betjener kommuner. Procent.

AF Andre akterer Andre aktarer Kommuner
hos AF hos kommuner

Mest enig med A 19 16 14 24
Mere enig med A end B 39 30 14 46
Lige stor veegt 30 32 46 25
Mere enig med B end A 8 17 20 4
Mest enig med B 4 5 5 2
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 202 155 56 390

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa AF og andre akterer hos AF, og at der er statistisk sikker for-
skel pa andre aktgrer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

I alt har 58 pct. af AF-sagsbehandlerne svaret, at de i storst udstrekning
fokuserer pa job her og nu i sammenligning med at fokusere pa at for-
bedre de lediges beskaftigelsesmuligheder pa lengere sigt. Til sammen-
ligning har blot 46 pct. af konsulenterne hos andre aktorer, der arbejder
for AF, svaret tilsvarende. Omvendt har 12 pct. af AF-sagsbehandlerne
svaret, at de 1 storst udstrakning fokuserer pd at forbedre de lediges be-
skaftigelsesmuligheder pé lengere sigt, mens hele 22 pct. af konsulenter-
ne hos andre aktorer har svaret det samme.

Langt de fleste kommunale sagsbehandlere (70 pct.) har svaret,
at de 1 storst udstrakning fokuserer pa job her og nu, hvorimod det til-
svarende gzlder for blot 28 pct. af de konsulenter hos andre aktorer, der
arbejder for kommuner. Mens blot 25 pct. af sagsbehandlerne i kommu-
nerne har svaret, at de legger lige stor vagt pd begge fokusomrader,
gxlder det for hele 46 pct. af de andre aktorer. Endelig har kun 6 pct. af
de kommunale sagsbehandlere svaret, at de 1 storst udstrakning fokuse-
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rer pa at forbedre de lediges beskaftigelsesmuligheder pa lengere sigt,
mens det er tilfxldet for 25 pct. af konsulenterne hos andre aktorer.

Andre aktorer legger altsa i mindre grad end deres kolleger i AF
og kommunerne vagt pa, at den ledige hurtigt fir et eller andet job, men
legger relativt mere vagt pd, at den lediges beskaftigelsesmuligheder skal
forbedres pa lengere sigt. Det kan naturligvis skyldes, at konsulenterne
hos andre aktorer ikke er lige sa bekendt med hensigterne med flere 1
arbejde-reformen som sagsbehandlere i AF og kommunerne. Men grun-
den kan ogsa vare, at andre aktorer betragter de ledige som kunder, der
skal serviceres, og at de betragter den service, de selv leverer, som bedre,
hvis den er langtidsholdbar — altsa ikke nok med, at de ledige far job, de
lediges beskeftigelsesmuligheder skal ogsd vzre forbedret pa lengere
sigt. Begrundelsen kan ogsa vezre, at andre aktorer ikke onsker at be-
handle deres ledige kunder si hirdhandet, som et meget sterkt jobfokus
kan indebzre i forhold til nogle ledige.

Nir vi sammenligner andre aktorer af forskellige typer, som va-
retager opgaver for AF, ser vi, at der er statistisk sikker forskel pa private
virksomheder og nonprofitorganisationer. De private virksomheder be-
toner i hejere grad et fokus pd job her og nu end nonprofit-
organisationer. P4 en skala fra 1 til 5, hvor 1 er mest fokus pé job her og
nu, og 5 er mest fokus pd at forbedre den lediges beskaftigelsesmulighe-
der pa lengere sigt, er de private virksomheders gennemsnit 1,8, mens
nonprofitorganisationernes er pa 2,1. En mulig fortolkning er, at private
andre aktorer legger storre vagt pd eller vurderer, at de kan generere et
overskud gennem et sterkt jobfokus, som giver mere i resultathonore-
ring, end nonprofitorganisationerne, herunder aktorer der er knyttet til
fagbevagelsen.

FOKUS PA KONKRETE JOB

En del af flere i arbejde-reformen handler om at sikre de ledige den hur-
tigste og mest direkte vej til arbejdsmarkedet. Derfor skal AF og kom-
munerne ifelge reformforligsteksten fokusere pa konkrete job i samta-
lerne med de ledige. Vi undersoger derfor i tabel 5.2, hvordan sagsbe-
handlerne 1 AF og kommunerne og konsulenterne hos andre aktorer
afvejer udsagnet om, at de legger vagt pa konkrete job i samtalerne med
de ledige mod et udsagn om, at de legger vagt pd gradvis opkvalificering
i samtalerne med de ledige.
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TABEL 5.2

Andel sagsbehandlere, som er mest enig med A: 'Jeg leegger veegt pa
konkrete job i samtalerne med de ledige’, eller B: 'Jeg laegger vaegt pa
gradvis opkvalificering i samtalerne med de ledige’, opdelt efter
sagsbehandlere i AF, kommuner, andre akterer hos AF eller andre
aktgrer hos kommuner. Procent.

AF Andre aktarer Andre aktarer Kommuner
hos AF hos kommuner

Mest enig med A 33 37 21 17
Mere enig med A end B 38 36 20 38
Lige stor veegt 23 22 39 32
Mere enig med B end A 6 5 18 11
Mest enig med B 0 1 2 2
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 200 155 56 391

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der ikke er nogen statistisk sikker forskel pa AF og andre aktarer hos AF, og at der ikke er nogen
statistisk sikker forskel pa andre aktgrer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

Bdde blandt andre aktorer i AF-regi og AF-sagsbehandlere er der overve-
jende fokus pa at legge vagt pa konkrete job i samtalerne med de ledige.
Det gor sig ogsa gxldende, om end i lidt mindre omfang, hos akterer i
kommunalt regi og kommunale sagsbehandlere. Der er imidlertid ikke
nogen statistisk sikker forskel pd dette punkt mellem andre aktorer og
deres opdragsgivere.

AF og kommunerne skal som folge af flere i arbejde-reformen
fokusere pd konkrete job i samtalerne med de ledige. Vores analyse viser,
at dette sker i forholdsvis stor udstrakning, men i sterst udstrackning i
AF-systemet, hvor bade langt storstedelen af AF-sagsbehandlerne og de
andre aktorer, som varetager opgaver for AF, har mest fokus pd netop
konkrete job.

FOKUS PA KRAV TIL DE LEDIGE

Det er en del af filosofien bag flere i arbejde-reformen, at der i hojere
grad skal stilles krav til de ledige. Og hensigten med flere i arbejde-
reformen er 1 hoj grad at give sagsbehandlerne nogle redskaber til serligt
at stille krav til de ledige, som ikke har andre problemer end ledighed. Vi
sammenligner derfor afvejningerne hos konsulenter hos andre aktorer og

123



sagsbehandlere i AF og kommunerne af, om de stiller krav til den ledige
eller tager hensyn til den lediges problemer.

Tabel 5.3 viser, at andre aktorer, der betjener AF, legger mindre
veegt end AF’s egne sagsbehandlere pa at stille krav til den ledige. Konsu-
lenterne hos andre aktorer, der arbejder for AF, legger siledes mere vagt
péa begge udsagn. Forskellen mellem andre aktorer, som varetager opga-
ver for AF, og AF-sagsbehandlere er statistisk sikker.

Igen kan andre aktorers mindre grad af hindfasthed i indsatsen
over for de ledige skyldes, at de 1 hojere grad betragter de ledige som
kunder, der skal serviceres og gerne veare tilfredse hermed. Da AF natur-
ligvis ogsa er en kunde, som vagter krav hojt, kan man forestille sig en
vis splittelse 1 forhold til, hvilke hensyn andre aktorer skal legge til grund.
Der er derimod ikke nogen vasentlig forskel mellem andre aktorer og
deres kommunale opdragsgivere vedrorende afvejningen af krav og pro-

blemet.

TABEL 5.3

Andel sagsbehandlere, som er mest enig med A: 'Jeg stiller krav til
den ledige’, eller B: 'Jeg tager hensyn til den lediges problemer’,
opdelt efter sagsbehandlere i AF, kommuner, andre aktgrer hos AF
eller andre aktgrer hos kommuner. Procent.

AF Andre aktarer Andre aktarer Kommuner
hos AF hos kommuner

Mest enig med A 18 16 27 24
Mere enig med A end B 52 38 31 40
Lige stor veegt 28 44 42 33
Mere enig med B end A 4 2 0 3
Mest enig med B 0 0 0 0
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 200 155 55 391

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa AF og andre aktarer hos AF, og at der ikke er nogen statistisk
sikker forskel pa andre aktarer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

FOKUS PA ARBEUDSMARKEDETS BEHQV
Det overordnede mil med flere i arbejde-reformen er at oge den samlede
beskzftigelse gennem et fald i ledigheden og en egning af arbejdsstyrken.
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Et af de midler, som navnes i reformforligsteksten, er at oge fokusset pa
arbejdsmarkedets behov, siledes at de lediges onsker og kompetencer
ikke er hovedfokus for indsatsen over for de ledige.® Det er derfor inte-
ressant at sammenligne denne afvejning hos andre aktorer og deres kom-
munale og statslige opdragsgivere.

Som det fremgir af tabel 5.4, legger konsulenter hos andre akto-
rer mindre vagt pa arbejdsmarkedets behov og mere vaegt pa hensynet til
de ledige i deres indretning af indsatsen end deres opdragsgivere hos AF.
Andre aktorer legger mere ligelig vaegt pd de to hensyn end AF. Forskel-
len er statistisk sikker.

TABEL 5.4

Andel sagsbehandlere, som er mest enig i A: 'Jeg indretter indsatsen
efter de lediges gnsker og forudseetninger’, eller B: 'Jeg indretter
indsatsen efter arbejdsmarkedets behov', opdelt efter sagsbehandlere
i AF, kommuner, andre akterer hos AF eller andre aktarer hos
kommuner. Procent.

AF Andre aktarer Andre aktarer Kommuner
hos AF hos kommuner

Mest enig med A 1 5 11 3
Mere enig med A end B 3 14 13 29
Lige stor veegt 39 52 47 46
Mere enig med B end A 47 18 24 19
Mest enig med B 11 10 6 3
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 199 154 55 390

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa AF og andre aktarer hos AF, og at der ikke er nogen statistisk
sikker forskel pa andre aktarer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbhehandlere i kommuner.

Der er derimod ingen forskel mellem andre aktorer, der arbejder for
kommuner, og de kommunale sagsbehandlere. Begge organisationer
leegger mindre vaegt pa arbejdsmarkedets behov end AF og er indbyrdes
enige om at legge lige stor vaegt arbejdsmarkedets behov og de lediges
onsker og forudsaxtninger.

6. TForligsteksten til Aftale om "Flere i arbejde”.
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FOKUS PA VEJLEDNING I JOBS@GNING

I tabel 5.5 sammenligner vi andre aktorer med AF og kommuner i for-
hold til, om de legger mest vagt pa at give vejledning i jobsegning til den
ledige, som si selv md kontakte virksomheder, eller om de som regel
varetager virksomhedskontakten for den ledige.

Umiddelbart er bdde sagsbehandlere i AF og 1 kommuner mere
tilbojelige til at give vejledning i jobsegning og overlade det til den ledige
selv at kontakte virksomhederne end konsulenter i andre aktorer. For-
skellene er imidlertid ikke statistisk sikre.

TABEL 5.5

Andel sagsbehandlere, som er mest enig med A: 'Jeg giver vejledning i
jobsggning til den ledige, som sa selv ma kontakte virksomheder’, eller
B: 'Jeg (eller en kollega i min organisation) varetager som regel
virksomhedskontakt for den ledige’, opdelt efter sagsbehandlere i AF,
kommuner, andre aktgrer hos AF eller andre aktgrer hos kommuner.

Procent.
AF Andre aktgrer Andre akterer Kommuner
hos AF hos kommuner

Mest enig med A 50 29 16 20
Mere enig med A end B 31 33 14 27
Lige stor veegt 14 27 45 35
Mere enig med B end A 3 7 13 14
Mest enig med B 2 5 13 5
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 202 155 56 390

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der ikke er nogen statistisk sikker forskel pa AF og andre aktarer hos AF, og at der ikke er nogen
statistisk sikker forskel pa andre akterer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

Nir den tilsyneladende betydelige forskel ikke er statistisk sikker, skyldes
det, at klientsammensatningen er forskellig i AF, kommunerne og blandt
andre aktorer. Nar vi kontrollerer for klientsammensatning, dvs. nar vi
sammenligner konsulenter og sagsbehandlere, som har den samme kli-
entsammensatning, si finder vi, at der ikke er nogen statistisk sikker
forskel mellem konsulenter hos andre aktorer og sagsbehandlere i AF,
og, tilsvarende, at der ikke er nogen statistisk sikker forskel mellem kon-
sulenter hos andre aktorer og sagsbehandlere i kommuner.
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I det kommunale system varetager sagsbehandlerne i hgjere grad
end AF selv virtksomhedskontakten, og det ser ud til, at den kommunale
tradition smitter af pa de konsulenter hos andre aktorer, der arbejder for

kommunerne.

FOKUS PA KONTROL

I tabel 5.6 sammenligner vi, hvordan andre aktorer, AF og kommuner
afvejer radgivning i forhold til kontrol af den ledige. Tabellen viser, at
andre aktorer, som varetager opgaver for kommuner, legger mere vagt
pé at rddgive den ledige end kommunale sagsbehandlere. Forskellen er
statistisk sikker.

TABEL 5.6

Andel sagsbehandlere, som er mest enig med A: 'Jeg leegger veegt pa
at radgive den ledige’, eller B: 'Jeg leegger veegt pa at kontrollere den
ledige’, saerskilt for sagsbehandlere i AF, kommuner, andre aktgrer hos
AF eller andre aktgrer hos kommuner. Procent.

AF Andre aktarer Andre aktarer Kommuner
hos AF hos kommuner

Mest enig med A 66 70 58 24
Mere enig med A end B 22 27 26 35
Lige stor vaegt 13 2 16 39
Mere enig med B end A 0 1 0 2
Mest enig med B 0 0 0 0
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 200 154 55 388

Anm.: Analysen bygger pa veegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der ikke er nogen statistisk sikker forskel pa AF og andre aktarer hos AF, og at der er statistisk
sikker forskel pa andre aktarer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

Umiddelbart ser det ud til, at konsulenterne hos andre aktorer, der arbej-
der for AF, legger mere vaegt pa ridgivning end sagsbehandlere i AF.
Det skyldes imidlertid, at disse andre aktorer har en anden klientsam-
mensztning end AF. Nar vi kontrollerer for klientsammensatning og
dermed sammenligner konsulenter og sagsbehandlere, som har samme
klientsammensatning, er forskellen mellem AF og andre aktorer ikke
statistisk sikker.
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Nir vi sammenligner forskellige typer af andre aktorer, som va-
retager opgaver for AF i forhold til, om de legger mest vagt pa at radgi-
ve eller kontrollere den ledige, finder vi en statistisk sikker forskel mel-
lem de private virksomheder og nonprofitorganisationer. De private
virksomheder legger gennemsnitligt mere vagt pa at radgive den ledige
end nonprofitorganisationerne.

En mulig grund hertil er, at en del af de private virksomheder
ogsi betjener andre jobsegende end dem, de modtager fra AF, fx i vikar-
bureauer. Dermed er kundeorientering formentlig en del af sddanne
virksomheders tradition og kultur. En anden grund kunne vzare, at en del
private virksomheder ikke tror pd, at de kan opna si god en indtjening,
hvis de legger stor vagt pd at kontrollere frem for at radgive de ledige!
Maske vurderer nogle af dem, at en kontrolorientering gor det svarere at
fi ledige hurtigere 1 arbejde, hvilket kan vare af betydning for virksom-
hedens indtjening.

REAKTIONER OVER FOR UDEBLIVELSER

I det folgende afsnit vil vi undersoge, om konsulenterne hos andre akto-
rer adskiller sig fra sagsbehandlerne i kommuner og AF med hensyn til
deres reaktioner, nir ledige udebliver fra aktivering uden nogen gyldig
grund. Ifelge lovgivningen pid omridet er kommuner og AF som an-
svarshavende myndighedsudevere forpligtede til at sanktionere eller
indberette de ledige, hvis de udebliver fra en samtale eller aktivering uden
nogen gyldig grund. For kommunernes vedkommende betyder det, at
sagsbehandleren eller kommunen selv skal skare i eller stoppe de lediges
kontanthjxlp. For AF’s vedkommende betyder det, at de skal indberette
denne udeblivelse som en sdkaldt ’negativ handelse’ til den lediges a-
kasse, som sa skal vurdere, om den pdgxldende har overtradt radigheds-
reglerne, sa der skal statueres manglende riadighed med deraf folgende
okonomiske sanktioner med midlertidigt stop for udbetaling af dagpen-
ge.

Nir andre aktorer varetager opgaver for AF og kommunerne,
overtog de ikke myndighedsansvaret i den undersogte periode, hvilket
betyder, at andre aktorer blot skulle meddele AF og kommunerne, hvis
de ledige udeblev uden gyldig grund. AF og kommunerne er sa forpligte-
de til at handle pa foranledning af sidanne henvendelser fra andre akto-
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rer. P4 dette punkt gav Arbejdsmarkedsstyrelsen gennem en sarlig vej-
ledning andre aktorer mere lempelige regler end kommuner og AF i
reformens forste fem ar. Hvor kommunerne og AF skal skride ind straks
ved forste udeblivelse — kommunerne ved at traekke i kontanthjalpen og
AF ved at sende en sdkaldt negativ underretning til den pigeldende ledi-
ges a-kasse, som sa skal foretage en ridighedsvurdering — forekommer
reglerne for andre aktorer at vere langmodige pd undersogelsestidspunk-
tet. Den anden aktor skulle ganske vist skriftligt meddele enten AF eller
kommunen, hvis personen ikke deltog i de aktiviteter, som den anden
aktor tilrettelagde, eller hvis personen i evrigt udviste en adferd, der
gjorde det vanskeligt for aktoren at varetage indsatsen over for personen.
Imidlertid synes det anforte eksempel i vejledningen (Arbejdsmarkeds-
styrelsen, 2005a) at indikere, at det forst var nedvendigt for en anden
aktor at sende meddelelsen, hvis den ledige gentagne gange undlod at
mode op til meder eller aktiviteter indkaldt af den anden aktor.” Fra 2008
skal andre aktorer dog folge samme regler som staten og kommunerne.

Vi har i de tidligere afsnit i dette kapitel set, at andre aktorer til-
syneladende ofte opfatter de ledige som deres kunder og derfor agerer
anderledes end AF og kommunerne. Det er i den forbindelse interessant
at undersoge, om andre aktorer ogsd er mindre tilbojelige til at anvende
sanktioner eller indberette udeblivelser end AF og kommunerne. De
mindre strikse regler for andre aktorer, der gjaldt pd undersogelsestids-
punktet, gor det dog vanskeligt at vurdere, om eventuelle langsommere
indgreb 1 form af indberetninger fra andre aktorer skyldes lempeligere
regler eller en hojere grad af kundeorientering.

Ligesom i en del tidligere afsnit 1 dette kapitel har vi ud over at
sammenligne andre aktorer med AF og kommuner ogsd sammenlignet
forskellige typer af andre aktorer indbyrdes i forhold til brug af sanktio-

7. Eksemplet lyder siledes: ”Hvis en ledig gentagne gange undlader at moede op til aktiviteter
indkaldt af anden aktor, meddeler anden aktor dette til Arbejdsformidlingen/kommunen, der
herefter vurderer, om dette skal medfore underretning til arbejdsloshedskassen, henholdsvis om
det skal have konsekvenser for den lediges ydelser”. I ovrigt vatierer sanktionsmulighederne af,
om det er en aktivitet, der er palagt eller godkendt af AF/kommunen eller blot aftalt mellem den
péagzldende anden aktor og den ledige uden en sidan godkendelse. Der kan forst pilegges den
ledige sanktioner, nir AF/kommunen har godkendt aktiviteten. Det er bemarkelsesvardigt, at
man har givet andre aktorer lempeligere regler for reaktioner over for udeblivelser end sivel
kommuner som AF. Hvor kommunerne for flere i arbejde-reformen kunne palegge sanktioner
ved forste udeblivelse, bliver de med reformen forpligtet til at gore det, fordi regeringen mente,
at kommunerne ikke havde varet sanktionsvillige nok. Derimod tillod man abenbart andre akto-
rer en mere lempelig praksis.
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ner. Disse analyser viser, at der ikke er nogen forskel i anvendelse af
sanktioner mellem profit- og nonprofitorganisationerne.

TABEL 5.7

Andel sagsbehandlere, som anvender sanktioner/indberetter fgrste
gang, de opdager, at en af de ledige udebliver fra en samtale eller
aktivering uden gyldig grund opdelt efter sagsbehandlere i AF,
kommuner, andre aktarer hos AF og andre aktgrer hos kammuner.

Procent.
AF Andre Andre Kommuner
aktagrer hos aktgrer hos
AF kommuner

Venter og ser, om problemet ikke

lgser sig selv 0 1 0 1
Kontakter den ledige og forteeller,

at vedkommende skal deltage i

aktiveringen eller samtaler 10 57 36 4
Giver den ledige en advarsel om,

at naeste gang, det sker, vil det

blive indberettet til den relevan-

te instans: AF, a-kassen eller

kommunen/naeste gang vil der

blive trukket i kontanthjeelp 3 31 13 24
Indberetter til relevante instans,

at den ledige ikke deltager i

aktivering eller i en samta-

le/skeerer eller stopper kontant-

hjeelp 87 12 51 71
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 200 150 53 387

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa AF og andre aktarer hos AF, og at der er statistisk sikker for-
skel pa andre aktgrer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

I tabel 5.7 sammenligner vi konsulenter hos andre aktorer med sagsbe-
handlere i AF og kommuner i forhold til, hvad de vil gore, nar de forste
gang oplever, at en ledig udebliver fra en samtale eller aktivering uden
nogen gyldig grund. De opstillede handlingsmuligheder er:
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— venter og set, om problemet ikke loser sig selv

— kontakter den ledige og fortzller, at vedkommende skal deltage i
aktiveringen eller samtaler

— giver den ledige en advarsel om, at naste gang det sker, vil det blive
indberettet til den relevante instans: AF, a-kassen eller kommunen?®

— indberetter til relevante instans, at den ledige ikke deltager i aktive-
ring eller i en samtale.’

Handlingsvalgene er listet fra det mindst indgribende til det mest indgri-
bende. Af tabellen kan vi se, at andre aktorer optreder mindre indgri-
bende over for de ledige forste gang, de udebliver fra samtale eller akti-
vering, end AF. Tilsvarende er andre aktorer mindre lempelige i deres
indgreb end kommunerne. Forskellene mellem henholdsvis andre akto-
rer og AF og andre aktorer og kommuner er statistisk sikre.

I tabel 5.8 sammenligner vi andre akterer med AF og kommuner
i forhold til, hvad konsulenter og sagsbehandlere vil gore anden gang, de
oplever, at samme klient udebliver fra en samtale eller aktivering uden
nogen gyldig grund. Mulighederne for handling er de samme som i tabel
5.15 og er igen listet fra mindst indgribende til mest indgribende. Af
tabellen kan vi se, at andre aktorer er mere lempelige 1 deres indgreb end
de offentlige myndigheder, bide nar de arbejder for AF og for kommu-
nerne. Der er ogsd i dette tilfxlde statistisk sikker forskel mellem hen-
holdsvis andre aktorer og AF og andre aktorer og kommuner.

Analyserne viser, at andre aktorer er mindre tilbojelige til at an-
vende sanktioner/indberette udeblivelser end AF og kommuner. Dette
resultat kan skyldes, at andre aktorer betragter de ledige som kunder, der
skal serviceres, for at de pagxldende andre aktorer kan opretholde deres
kundegrundlag. De ledige bryder sig jo neppe om at blive sanktioneret,
og derfor er det sandsynligt, at andre aktorer er mindre tilbojelige til at
indberette udeblivelser til AF eller kommunerne, fordi sidanne indberet-
ninger kan fore til sanktioner.

De searlige regler for andre aktorer i den undersogte periode til-
lod imidlertid ogsa sterre langmodighed 1 indgrebene, end man finder i

8. For de kommunale sagsbehandlere lyder svarmuligheden: ’Klienten modtager en advarsel om, at
naste gang det sker, vil der blive trukket i kontanthjelpen eller i tilleg’.

9. For de kommunale sagsbehandlere lyder svarmuligheden: Klienten trackkes i kontanthjzelp eller
tilleg’.
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det offentlige. Det kan undre, at andre aktorer tilsyneladende har fiet
mere lempelige regler for indberetninger af udeblivelser uden nogen
gyldig grund, end der gzlder for det offentlige, nir et af formalene med
flere i arbejde-reformen netop var at skarpe kontrollen med de lediges
radighed. Som navnt stilles der fra 2008 nu samme krav til andre aktorer,
som der stilles til staten og kommunerne.

TABEL 5.8

Andel sagsbehandlere, som anvender sanktioner anden gang, de
opdager, at en ledig udebliver fra en samtale eller aktivering uden
gyldig grund opdelt efter sagsbehandlere i AF, kommuner, andre
aktgrer hos AF og andre aktgrer hos kommuner. Procent.

AF Andre Andre Kommuner
aktgrer hos aktgrer hos
AF kommuner

Venter og ser, om problemet ikke

loser sig selv 0 0 0 0
Kontakter den ledige og forteeller,

at vedkommende skal deltage i

aktiveringen eller samtaler 0 5 4 1
Giver den ledige en advarsel om,

at naeste gang det sker, vil det

blive indberettet til den relevan-

te instans: AF, a-kassen eller

kommunen/naeste gang vil der

blive trukket i kontanthjeelp 0 30 9 3
Indberetter til relevante instans,

at den ledige ikke deltager i

aktivering eller i en samta-

le/skeerer eller stopper kontant-

hjeelp 100 65 87 96
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 188 138 53 382

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa AF og andre aktarer hos AF, og at der er statistisk sikker for-
skel pa andre aktgrer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

VALG AF AKTIVE TILBUD

De forrige afsnit har vist, at andre aktorer har et andet fokus for samta-
lerne med de ledige end bide AF og kommunerne. Det er derfor ogsa
interessant at undersoge, om deres forskellige fokus genspejler sig i deres
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valg af forskellige aktiveringsinstrumenter og de okonomiske og faglige
hensyn, der ligger bag disse valg.

BILLIGSTE ELLER BEDSTE TILBUD?

Forst undersoger vi afvejningen af okonomi og fagliched. Sdledes sam-
menligner vi i tabel 5.9, hvordan andre aktorer, AF og kommuner afve-
jer, om der skal gives billige eller effektfulde aktiveringstilbud. Vi sperger
siledes til en afvejning af at give tilbud, som medforer si fi udgifter som
muligt, over for at give tilbud, som forbedrer den lediges jobmuligheder
nzsten uanset omkostningerne.

TABEL 5.9

Andel sagsbehandlere, som er mest enig med A: 'Jeg giver tilbud, som
medferer sa fa udgifter som muligt’, eller B: 'Jeg giver tilbud, som
forbedrer den lediges jobmuligheder naesten uanset omkostningerne’,
opdelt efter sagsbehandlere i AF, kommuner, andre aktegrer hos AF
eller andre aktgrer hos kommuner. Procent.

AF Andre aktgrer Andre aktgrer Kommuner
hos AF hos kommuner

Mest enig med A 7 8 14 6
Mere enig med A end B 24 30 32 26
Lige stor veegt 45 41 36 42
Mere enig med B end A 20 18 14 22
Mest enig med B 6 3 4 5
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 200 156 56 390

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa AF og andre aktarer hos AF, og at der er statistisk sikker for-
skel pa andre aktgrer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbhehandlere i kommuner.

Konsulenter hos andre aktorer legger mere vagt pa at give tilbud, som
medforer sa fi udgifter som muligt, end deres kolleger i henholdsvis AF
og kommuner. Forskellene mellem andre aktorer og AF-sagsbehandlere
og andre aktorer og kommunale sagsbehandlere er statistisk sikre om end
substantielt ikke sarligt store.

Nir vi indbyrdes sammenligner forskellige typer af andre akto-
rer, som varetager opgaver for AF, er der en statistisk sikker forskel mel-
lem de private virksomheder og nonprofitorganisationer. Vores analyser
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viset, at de private virksomheder gennemsnitlig legger mest vagt pd at
give tilbud, som medforer si fa udgifter som muligt, hvorimod nonpro-
fitorganisationerne gennemsnitligt legger lige stor veegt pd begge hensyn.
Den nerliggende fortolkning er, at de private virksomheder i hgjere grad
end nonprofitorganisationerne fokuserer pa at skabe et overskud, hvilket
de bedst kan opna ved at holde deres indtegter oppe og deres udgifter til
aktivering nede i det omfang, disse udgifter atholdes af dem selv.

VALG AF AKTIVERINGSINSTRUMENTER

I det folgende sammenligner vi andre aktorer med AF og kommuner i
forhold til brug af aktiveringsinstrumenter. De undersogte aktiveringsin-
strumenter et:

—  vejlednings-, afklarings- og jobsegningsforlob
— virksomhedspraktik 1 kommuner

—  virksomhedspraktik i private virksomheder

— lontilskud i kommuner

— lentilskud i private virksomheder

— uddannelsestilbud

— mentorordning.

Hvor andre aktorers brug af aktiveringsinstrumenter varierer efter, om
firmaet er en privat virksomhed eller nonprofitorganisation, vil vi beskti-
ve disse forskelle.

VEJLEDNINGS-, AFKLARINGS- OG JOBS@OGNINGSFORL®B

I tabel 5.10 sammenligner vi konsulenter hos andre aktorer med sagsbe-
handlere i AF og kommuner i forhold til deres brug af vejlednings-, at-
klarings-, og jobsegningsforleb. I tabellen kan vi se, at ferre konsulenter
hos andre aktorer anvender vejlednings-, afklarings- og jobsegningsfor-
lob end deres kolleger i bide AF og kommuner. Bdde forskellen mellem
andre aktorer og AF-sagsbehandlere og forskellen mellem andre aktorer
og kommunale sagsbehandlere er statistisk sikker.
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TABEL 5.10

Andel sagsbehandlere, som anvender vejlednings-, afklarings- og
jobsagningsforlgb fordelt pd, hvor hyppigt forlebene anvendes, opdelt
efter sagsbehandlere i AF, kommuner, andre akterer hos AF eller
andre aktgrer hos kommuner. Procent.

AF Andre aktarer Andre aktarer Kommuner
hos AF hos kommuner

Anvendes ikke 1 7 8 4
Anvendes sjeeldent 8 13 12 9
Anvendes af og til 21 26 29 11
Anvendes ofte 32 20 12 15
Anvendes meget ofte 38 33 40 61
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 198 150 52 386

Anm.: Analysen bygger pa veegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa AF og andre akterer hos AF, og at der er statistisk sikker for-
skel pa andre aktgrer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

Den lidt lavere brug af vejlednings- og afklaringsforleb hos andre aktorer
kan dog muligvis heenge sammen med, at nogle andre aktorer involveres
i kontaktforlebet i en pakke, hvori der ogsd indgar vejlednings- og atkla-
ringsforleb. Nir den ledige allerede har varet i et vejlednings- og afkla-
ringsforleb hos en anden aktor, vil denne aktor normalt ikke foresld et
nyt vejlednings- og atklaringsforleb som det naste tilbud.

VIRKSOMHEDSPRAKTIK I KOMMUNER

I tabel 5.11 belyses brugen af kommunal virksomhedspraktik, som an-
vendes relativt sjeldent af alle myndigheder og akterer. Der er ikke no-
gen statistisk sikker forskel pa konsulenter hos andre aktorer og deres
opdragsgivere i statsligt eller kommunalt regi.

Derimod er der statistisk sikker forskel pa profit- og nonprofit-
organisationer, der varetager opgaver for AF. De private vitksomheder
er mere tilbojelige til at anvende virksomhedspraktik i kommuner end
nonprofitorganisationer. Pa en skala fra 1 til 5, hvor 1 angiver, at de ikke
anvender instrumentet, og 5 angiver, at de anvender instrumentet meget
ofte, har de private virksomheder et gennemsnit pa 3,2, mens nonprofit-
organisationernes gennemsnit er pa 2,8. En mulig forklaring kunne vere,
at private virksomheder bruger dette instrument mere, fordi det er rela-
tivt billigt. En anden kunne vare, at nogle nonprofitaktorer, der er til-
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knyttet fagbevaegelsen, ikke bryder sig om kommunal virksomhedsprak-
tik, fordi man ikke synes, det ligner almindeligt arbejde nok.

TABEL 5.11

Andel sagsbehandlere, som anvender virksomhedspraktik i kommuner
fordelt pd, hvor hyppigt tilbuddet anvendes, opdelt efter
sagsbehandlere i AF, kommuner, andre aktgrer hos AF eller

andre aktgrer hos kommuner. Procent.

AF Andre aktgrer Andre aktgrer Kommuner
hos AF hos kommuner

Anvendes ikke 8 7 17 7
Anvendes sjeeldent 37 33 22 25
Anvendes af og til 29 28 30 28
Anvendes ofte 21 19 13 24
Anvendes meget ofte 6 13 19 16
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 192 150 54 379

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der ikke er nogen statistisk sikker forskel pa AF og andre aktarer hos AF, og at der ikke er nogen
statistisk sikker forskel pa& andre aktgrer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbhehandlere i kommuner.

VIRKSOMHEDSPRAKTIK I PRIVATE VIRKSOMHEDER

Tabel 5.12 belyser brugen af virksomhedspraktik i private vitksomheder.
Vi ser, at andre aktorer anvender disse tilbud i betydeligt storre omfang
end deres opdragsgivere i AF og kommunerne, og forskellene er stati-
stisk sikre.

Der er ogsa her forskel pa typen af anden akter. Private anden
aktor-virksomheder anvender mere virksomhedspraktik end kommuner
og AF. P4 en skala fra 1 til 5 (hvor 1 angiver, at de ikke anvender instru-
mentet, og 5 angiver, at de anvender instrumentet meget ofte) har de
private virksomheder, som arbejder for AF, et gennemsnit pd 4,3, mens
nonprofitorganisationer, som arbejder for AF, har et gennemsnit pi 4,0.
De private virksomheder, som varetager opgaver for kommuner, har et
gennemsnit pa 3,9, mens nonprofitorganisationer, som varetager opgaver
for kommuner, har et gennemsnit pa blot 3,1.
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TABEL 5.12

Andel sagsbehandlere, som anvender virksomhedspraktik i private
virksomheder fordelt pa, hvor hyppigt tilbuddet anvendes, opdelt efter
sagsbehandlere i AF, kommuner, andre aktgrer hos AF eller andre
aktgrer hos kommuner. Procent.

AF Andre aktarer Andre aktarer Kommuner
hos AF hos kommuner

Anvendes ikke 1 1 0 2
Anvendes sjeeldent 10 5 2 8
Anvendes af og til 25 15 15 20
Anvendes ofte 43 40 29 32
Anvendes meget ofte 22 40 55 38
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 200 151 55 385

Anm.: Analysen bygger pa veegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa AF og andre akterer hos AF, og at der er statistisk sikker for-
skel pa andre aktgrer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

Andre aktorer anvender altsd i hojere grad end deres kolleger i AF og
kommunerne virksomhedspraktik i private virksomheder. Desuden an-
vender de private virksomheder i1 hojere grad end nonprofit-
organisationerne bdde virksomhedspraktik i kommuner og virksomheds-
praktik i private virksomheder. Der kan vare flere grunde hertil. Den ene
grund kunne som nzvnt vere, at virksomhedspraktik er det billigste
aktiveringstilbud. En anden kunne vare, at det vurderes at give gode
resultater. En tredje grund kunne vere, at andre aktorer som helhed,
men maske serligt de private virksomheder, har bedre kontakter til iser
private vitksomheder og dermed lettere kan skaffe virksomhedspraktik-
pladser.

LONTILSKUD I KOMMUNER

Tabel 5.13 belyser brugen af lontilskud i kommuner. Vi ser, at sagsbe-
handlere i AF oftere anvender lontilskud i kommuner end de andre akto-
rer, som varetager opgaver for AF. Til gengazld anvender andre aktorer,
som varetager opgaver for kommunerne, i hojere grad disse tilbud end
sagsbehandlere i kommunerne. AF-sagsbehandlere anvender altsd dette
aktiveringsinstrument i sterst omfang og kommunale sagsbehandlere i
mindst. Den mest nzrliggende forklaring er, at kommunale lontilskud er
langt dyrere for kommunerne end for AF og andre aktorer, da kommu-
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nen selv skal betale de lonomkostninger, der lober pa ud over tilskuddet
Gf. Beer et al., 2008). Derved bliver kommunale lontilskud et af de dyre-
ste tilbud at benytte for kommuner. Man kunne dog godt forestille sig, at
andre aktorer, der arbejder for kommuner og bruger mange kommunale
lontilskud, ikke bliver videre populere herfor i de pagzldende kommu-
ner. Forskellene mellem andre aktorer og henholdsvis AF og kommuner
er statistisk sikre.

TABEL 5.13

Andel sagsbehandlere, som anvender lgntilskud i kommuner fordelt
efter hyppighed og opdelt efter sagsbehandlere i AF, kommuner, andre
aktgrer hos AF eller andre aktgrer hos kommuner. Procent.

AF Andre akterer Andre aktgrer Kommuner
hos AF hos kommuner

Anvendes ikke 2 5 32 52
Anvendes sjeeldent 8 20 30 33
Anvendes af og til 24 23 21 10
Anvendes ofte 37 27 11 4
Anvendes meget ofte 29 25 6 2
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 194 154 53 373

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa AF og andre akterer hos AF, og at der er statistisk sikker for-
skel pa andre aktgrer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

LONTILSKUD I PRIVATE VIRKSOMHEDER

Tabel 5.14 belyser brugen af lentilskud i private virksomheder. Andre
aktorer, som varetager opgaver for kommuner, anvender langt hyppigere
lontilskud i private virksomheder end kommunale sagsbehandlere. For-
skellen er statistisk sikker. Derimod er der ingen forskel mellem andre
aktorer, som varetager opgaver for AF og AF-sagsbehandlere. Begge
disse aktorgrupper anvender i udstrakt grad lontilskud i private virksom-
heder.
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TABEL 5.14

Andel sagsbehandlere, som anvender lentilskud i private
virksomheder, fordelt efter hyppighed og opdelt efter sagsbehandlere i
AF, kommuner, andre aktgrer hos AF og andre aktgrer hos kommuner.

Procent.
AF Andre aktarer Andre aktarer Kommuner
hos AF hos kommuner

Anvendes ikke 2 1 6 8
Anvendes sjeeldent 8 9 6 22
Anvendes af og til 25 16 22 31
Anvendes ofte 41 39 35 24
Anvendes meget ofte 25 35 32 15
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 195 154 54 379

Anm.: Analysen bygger pa veegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der ikke er nogen statistisk sikker forskel pa AF og andre aktarer hos AF, og at der er statistisk
sikker forskel pa andre aktarer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

Selv om det ser ud til, at andre aktorer, som varetager opgaver for AF,
oftere bruger lontilskud i private virksomheder end AF, skyldes dette, at
de andre aktorer har en anden klientsammensatning end AF. Nar vi
kontrollerer for klientsammensxtning, er forskellen mellem andre akte-
rer og AF ikke statistisk sikker.

UDDANNELSESTILBUD

Tabel 5.15 belyser og sammenligner anvendelsen af uddannelsestilbud.
Andre aktorer anvender ferre uddannelsestilbud end deres opdragsgivere
i AF. Derimod gor det omvendte sig gxldende, nir vi sammenligner
andre aktorer med deres kommunale opdragsgivere. Andre aktorer an-
vender i hojere grad uddannelsestilbud end kommunale sagsbehandlere.
Siledes anvender AF uddannelsestilbud mest, mens kommunerne an-
vender disse tilbud mindst. Forskellen mellem andre aktorer og AF-
sagsbehandlere samt mellem andre aktorer og kommunale sagsbehandle-
re er statistisk sikker.

Det er lettest at fortolke den mindre brug af uddannelse hos an-
dre aktorer end hos deres AF-kunder. De fleste andre aktorer oplever
formentligt et mindre pres fra fagbevagelsen om uddannelse end AF,
hvor fagbevaegelsen har en betydelig formel og uformel indflydelse (Beer
et al., 2008). Desuden er uddannelse bade et meget dyrt og et gennem-
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snitligt relativt ineffektivt instrument, og begge forhold giver et okono-
misk incitament for andre aktorer til at nedprioritere uddannelse. Yder-
mere vil et eventuelt afkast af uddannelse ogsa typisk ferst vise sig pa
relativt lang sigt, hvilket giver mindre incitament til at uddanne ledige,
nir andre akterer typisk arbejder pa relativt kortvarige kontrakter, jf.
ovenfor. Den storre brug af uddannelse hos andre aktorer sammenlignet
med kommunerne er ikke let at fortolke. Maske kan det skyldes, at andre
aktorer, der udferer opgaver for kommunerne, ikke selv betaler for akti-

veringsomkostninger i samme omfang som andre aktorer, der arbejder
for AF.

TABEL 5.15

Andel sagsbehandlere, som anvender uddannelsestilbud, fordelt efter
hyppighed og opdelt efter sagsbehandlere i AF, kommuner, andre
aktgrer, der betjener AF, og andre aktgrer, der betjener kommuner.

Procent.
AF Andre aktarer Andre aktaerer Kommuner
hos AF hos kommuner

Anvendes ikke 2 3 6 13
Anvendes sjeeldent 26 26 41 45
Anvendes af og til 35 42 32 29
Anvendes ofte 26 25 15 9
Anvendes meget ofte 12 5 7 4
Total 100 100 100 100
Procentgrundlag 192 151 54 373

Anm.: Analysen bygger pa veegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa AF og andre akterer hos AF, og at der er statistisk sikker for-
skel pa andre aktgrer hos kommuner og kommuner (p < 0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

MENTORORDNINGER

Tabel 5.16 belyser anvendelsen af mentorordninger. Af tabellen fremgar
det, at mentorordninger ikke er setligt anvendte — hverken af andre ak-
torer eller AF — og der er ikke nogen statistisk sikker forskel mellem
andre aktorer og AF. I forhold til dette aktiveringsinstrument kan vi ikke
sammenligne kommuner og deres andre aktorer, da vi i den anvendte
sporgeskemaundersogelse ikke har spurgt til de kommunale sagsbehand-
leres brug af mentorordninger.
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TABEL 5.16

Andel sagsbehandlere, som anvender mentorordning, fordelt efter
hyppighed og opdelt efter sagsbehandlere i AF, kommuner, andre
aktgrer hos AF eller andre aktgrer hos kommuner. Procent.

AF Andre aktaerer Andre aktarer Kommuner
hos AF hos kommuner

Anvendes ikke 40 42 - -
Anvendes sjeeldent 43 32 - -
Anvendes af og til 7 16 - -
Anvendes ofte 6 9 - -
Anvendes meget ofte 4 1 - -
Total 100 100 - -
Procentgrundlag 176 152 - -

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der ikke er nogen statistisk sikker forskel pa AF og andre aktarer hos AF (p <0,1).

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer og sagsbehandlere i AF.
'-' angiver manglende data, da vi ikke har data for brug af mentorordning i kommuner.

OPSAMLING PA BRUG AF AKTIVERINGSINSTRUMENTER

Der er to tendenser for andre aktorers brug af aktiveringsinstrumenter,
som gzlder for andre aktorer i sivel AF- som kommuneregi. For det
forste anvender andre aktorer gieldnere vejlednings-, afklarings- og job-
sogningsforloeb end AF og kommuner. Og for det andet anvender andre
aktorer 7 storre ndstrakning virksomhedspraktik i private virksomheder end
AF og kommuner. Dette sidste gaelder i serlig grad for de andre aktorer,
som er private virksomheder.

Der er visse forskelle mellem det kommunale system og deres
andre aktorer. Disse andre aktorer benytter sig siledes offere af private og
kommunale lontilskud samt uddannelsestilbud end kommunerne. Der-
imod bruger andre aktorer i AF-regi 7 mindre grad lontilskud 1 kommuner
og uddannelsestilbud i sammenligning med AF selv, mens der ingen forskel
er pa andre aktorers og AF’s brug af private lontilskud.

MARKARBEJDERSTILE

Sagsbehandlere og konsulenter kan have forskellige mader at udfere
deres job pa i samspillet med de ledige. De har forskellige veremader
eller markarbejderstile. Nar de ledige moder sagsbehandlere og konsulen-
ter, kan de derfor fi forskellige oplevelser og forventninger. Vi underso-
ger konkret tre forskellige markarbejderstile med hensyn til graden af
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formalisme, tvangsorientering og professionel distance (May & Winter,
2000; Winter, 2003, 2006; Heinesen et al., 2004; Beer et al., 2008; Winter
& Nielsen, 2008).

Nogle sagsbehandlere og konsulenter er meget formelle og folger
reglerne noje, mens andre er mindre formelle, men er fleksible og bojer
reglerne, hvis de mener, de opnar bedre resultater herved. For at vi kan
male, hvor formelle sagsbehandlerne og konsulenterne er, er de blevet
spurgt om:

— hvor meget vegt de legger pa formelle regler i forhold til at legge
veegt pa holdningspavirkning

—  hvor meget de fokuserer pi at folge lovgivningen til punkt og prikke
1 forhold til at fokusere pa at opna resultater

— 1hvor hoj grad de er konsekvente i forhold til overholdelse af aftaler
1 forhold til at udvise fleksibilitet.

Tilsammen giver dette et indeks, som er et mal for, hvor formelle sags-
behandlerne og konsulenterne er, som gir fra 1 (meget uformel) til 5
(meget formel).

Nogle sagsbehandlere og konsulenter er meget fvangsorienterede
over for de ledige, mens andre er mere tillidsfulde, lader de ledige vare
medbestemmende og undgir at anvende trusler. For at mile, hvor
tvangsorienterede sagsbehandlerne og konsulenterne er, er de blevet
spurgt om:

— hvor skeptiske de er over for de lediges udsagn i forhold til, i hvor
hoj grad de moder de ledige med tillid

—  hvor bestemmende de er over for de ledige i forhold til, hvor med-
bestemmende de ledige fir lov at vare

— 1 hvor hej grad de bruger trusler om sanktioner i forhold til, i hvor
hoj grad de undlader at true.

Skalaen for tvangsorientering gar fra 1 (ikke tvangsorienteret) til 5 (meget
tvangsorienteret).

Endelig holder nogle sagsbehandlere og konsulenter en betydelig
professionel distance 1 forhold til de ledige, mens andre involverer sig mere
personligt i forhold til dem. For at vi kan male, hvor stor professionel
distance sagsbehandlerne holder, er de blevet spurgt om:
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— hvor formelt de optraeder over for de ledige i forhold til at vere
imodekommende og forstdende

— 1 hvor hej grad de undgir txtte personlige relationer med de ledige i
forhold til at sege at opna de lediges fortrolighed ved at tale om pet-
sonlige og familiemassige forhold.

Malet for professionel distance gir fra 1 (ingen distance) til 5 (stor di-
stance). 1 dette afsnit vil vi sammenligne markarbejderstile hos andre
aktorer, AF-sagsbehandlere og kommunale sagsbehandlere. Som omtalt 1
indledningen til kapitlet vil vi ved sammenligning af markarbejderstile
hos andre aktorer, AF-sagsbehandlere og kommunale sagsbehandlere
ikke opdele andre aktorer efter, om de varetager opgaver for AF eller
kommuner. Det skyldes, at vi vurderer, at markarbejderstile er nogle
grundleggende adferdsmenstre, som vi forventer, er de samme, uanset
om den enkelte konsulent varetager opgaver for AF eller kommuner.

I tabel 5.17 sammenligner vi derfor konsulenter hos andre akto-
rer med sagsbehandlere i AF og kommuner i forhold til, hvor formelle,
tvangsorienterede og professionelt distancerede de er. Det viser sig, at
andre aktorer er mindre formelle, mindre tvangsorienterede og holder en
mindre professionel distance til de ledige end AF’s og kommunernes
sagsbehandlere. Det vil sige, at konsulenterne hos andre aktorer fokuse-
rer mere pa resultater, lader de ledige vare mere medbestemmende og i
hojere grad undlader at bruge trusler om sanktioner, ligesom de er mere
personlige og fortrolige med de ledige. Forskellene mellem andre aktorer
pé den ene side og AF og kommuner pd den anden er statistisk sikre.

Som det fremgar af tabel 5.17, har andre aktorer et gennemsnit
pa 2,8 pa indekset for formalisme, mens AF-sagsbehandlernes er 3,2 og
de kommunale sagsbehandleres 3,3. Andre aktorer er altsd mindst for-
melle, og kommunerne er mest formelle. Der er statistisk sikker forskel
pé alle tre gennemsnit. Nar andre aktorer scorer lavest pa indekset for
formalisme, kan det vare, fordi de ikke har det direkte myndighedsan-
svar og detfor foler en mindre grad af regelbundethed som offentligt
ansatte sagsbehandlere, og at de dermed foler sig mindre ansvarlige i
forhold til at overholde lovgivningen. Derimod er det sandsynligt, at de 1
hojere grad fokuserer pa at opnd gode resultater for pa den made at op-
retholde og udvide deres kundegruppe.
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TABEL 5.17

Gennemsnitlig sagsbehandlerscore for markarbejderstilene,
formalisme, tvangsorientering og professionel distance, for andre ak-
tgrer, AF og kommuner. Gennemsnit.

Formalisme Tvangsorientering Professionel distance
Andre Aktgrer 2.8 19 2,5
AF 32 21 31
Kommuner 33 2,5 2,8

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa gennemsnittene for formalisme, tvangsorienterering og profes-
sionel distance (i forhold til professionel distance er der dog ikke forskel pa gennemsnittet for AF
og kommuner) (p < 0,1). Beregningsgrundlaget er for andre akterer 179-181, for AF 199-201 og
for kommuner 384-387 sagsbehandlere.

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

Vi kan yderligere se, at andre aktorer har et gennemsnit pa 1,9 pd indek-
set for tvangsorientering mod et gennemsnit pa 2,1 hos AF og pa 2,5 1
kommunerne. Igen er andre aktorer mindst tvangsorienterede og kom-
munerne langt mest tvangsorienterede (Winter et al., 2008c). Forskellen
mellem alle tre gennemsnit er statistisk sikker.

Endelig har andre aktorer et gennemsnit pa 2,5 pa indekset for
professionel distance, mens AF’s gennemsnit er 3,1 og kommunernes
2,8. Forskellen mellem andre aktorer og henholdsvis AF og kommuner
er statistisk sikker, mens forskellen mellem AF og kommuner ikke er det.
Andre aktorer holder siledes mindst og AF samt kommunerne storst
professionel distance. Nar andre aktorer scorer lavest pa indeksene for
tvangsorientering og professionel distance, kan det skyldes, at disse
markarbejderstile er forholdsvis negative 1 forhold til de ledige, som i
andre aktorers optik er kunder. Andre aktorer kan derimod se det som
en fordel at have et godt forhold til de ledige for pd den made at forbed-
re deres muligheder for at opretholde deres kundekreds.

Ligesom i de tidligere afsnit i dette kapitel har vi desuden sam-
menlignet forskellige typer af andre aktorer indbyrdes i forhold til brug
af sanktioner. Disse analyser viser imidlertid, at der ikke er nogen forskel
i sagsbehandlerstile mellem profit- og nonprofitorganisationerne.
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BRUG AF MESTRINGSSTRATEGIER

I dette sidste afsnit i kapitlet om andre aktorers sagsbehandling fokuserer
vi pd, 1 hvilket omfang andre aktorer bruger mestringsstrategier i sam-
menligning med AF-sagsbehandlere og kommunale sagsbehandlere.
Sagsbehandlere oplever ofte en kloft mellem de krav, der stilles til dem
fra lovgivningen, ledelsen og klienterne pa den ene side, og begransede
ressourcer pd den anden side. For at hindtere kloften mellem krav og
ressourcer kan sagsbehandlere udvikle forskellige mestringsstrategier,
ogsd kaldet afvergemekanismer. Disse strategier eller mekanismer har
karakter af adferdsformer, som kan medvirke til at fi sagsbehandlernes
arbejdsdag til at henge sammen (Lipsky, 1980; Winter, 2002; Winter &
Nielsen, 2008).

Mestringsstrategier kan for det forste vare, at sagsbehandlere
prioriterer mellem deres sager og klienter. Strategien kan i den forbindel-
se vaere at opprioritere lette sager, fx sager, hvor det er forholdsvis let at
fi de ledige i arbejde. Strategien kan ogsa vere at fokusere pa bestemte
klienttyper, som eksempelvis unge, hojtuddannede eller ressourcesterke
klienter, som er relativt lette at fi i arbejde. Dette kaldes ogsd at skumme
floden (creaming’). Mestringsstrategier kan ogsa vare, at sagsbehandlere
forseger at omga nogle af de krav, som lovgivningen stiller, for dermed
at spare tid. Og mestringsstrategier kan indebzre, at sagsbehandlere over
tid udvikler en mere kynisk opfattelse af klienterne og modificerer lov-
givningens mal til nogle, der er lettere opndelige. Nogle sagsbehandlere
kan fx opfatte aktivering som et mdl i sig selv frem for ét af flere midler
til at f4 de ledige 1 beskaftigelse. Endelig kan mestringsstrategier indeba-
re, at markarbejderen soger at styre klienten og samtalen, si den bliver
hurtigere overstaet.

Vi har madlt sagsbehandlernes og konsulenternes brug af
mestringsstrategier dels med et samlet adferdsindeks, som omfatter
sagsbehandlernes og konsulenternes besvarelser af 13 sporgsmil, dels et
underindeks bestdende af deres besvarelser af fire sporgsmal. Det samle-
de indeks, kaldet *mestringsstrategier’, maler pa en skala fra 1 (meget lille
omfang) til 5 (meget stort omfang), i hvilket omfang sagsbehandlerne
anvender mestringsstrategier. Underindekset, kaldet ’skumme floden’,
maler pa en tilsvarende skala, i hvilket omfang sagsbehandlerne skummer
floden ved at opprioritere lette samt nye sager og ved at fokusere pi
ressourcesterke klienter, som presser mest pa og har sterst chance for at
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komme i beskeftigelse. Konstruktionen af disse indeks fremgir af rap-
portens appendiks.

I tabel 5.18 sammenligner vi andre aktorer med AF og kommu-
ner i forhold til anvendelse af mestringsstrategier og skumning af floden.
Af tabellen kan vi se, at andre aktorer anvender mestringsstrategier i
mindre grad end kommunale sagsbehandlere. Ligeledes skummer andre
aktorer floden i mindre grad end bade AF-sagsbehandlere og kommuna-
le sagsbehandlere. Forskellene mellem alle myndigheder og organisatio-
ners brug af mestringsstrategier er statistisk sikre, hvilket ogsd galder
forskellen mellem, i hvilket omfang andre aktorer, AF-sagsbehandlere og
kommunale sagsbehandlere skummer floden.

TABEL 5.18
Gennemsnitlig sagsbehandlerscore pa brug af mestringsstrategier og
skumning af fleden hos andre aktgrer, AF og kommuner. Gennemsnit.

Mestringsstrategier Skumme flgden
Andre aktgrer 2,0 2,2
AF 19 2,4
Kommuner 2,3 31

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa gennemsnittene for brug af mestringsstrategier og skumme
fladen (i forhold til mestringsstrategier er der dog kun statistisk sikker forskel mellem andre
akterer og kommuner samt mellem AF og kommuner) (p < 0,1). Beregningsgrundlaget er for
andre aktgrer 183, for AF 201 og for kommuner 384.

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer, sagsbehandlere i AF og
sagsbehandlere i kommuner.

Mange ville maske forvente, at andre aktorer, som ikke har noget myn-
dighedsansvar, og hvoraf nogle skal tjene penge — og nogle oven i kebet
modtager honorar efter opniede resultater — i hojere grad ville anvende
mestringsstrategier og skumme floden end AF’s og kommunernes sags-
behandlere (Bredgaard & Larsen, 2000). Dette synes imidlertid ikke at
veere tilfeldet. Vi skal selvfolgelig minde om, at vores analyser er baseret
pé selvrapporteret adferd — men dette gor sig jo geldende for bade an-
dre akterer, AF og kommuner. Og umiddelbart er der ikke meget, som
taler for, at andre aktorer skulle veere mere opmaerksomme pi at svare
’socialt eller politisk korrekt” end de ovrige sagsbehandlere. For eksempel
sd vi 1 forrige afsnit om fokus i samtaler med de ledige og sagsbehandler-
stile, at andre aktorer ikke har svaret mere ’politisk korrekt’ i forhold AF-
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sagsbehandlere og kommunale sagsbehandlere pi sporgsmilene angien-
de deres overholdelse af beskaftigelseslovgivningen og deres markarbej-
derstile. Der har andre aktorer svaret pa en made, som viser, at de i min-
dre omfang efterlever flere i arbejde-reformens krav om jobfokus og
stillen krav til de ledige, ligesom de fremstir som mindre formelle, dvs.
mindre regelrette og mindre tvangsorienterede, hvilket ogsa til en vis
grad er i modstrid med flere i arbejde-reformen.

Nir konsulenterne hos andre aktorer erkender politisk ukorrekt adferd
pa flere omrader, stiger tiltroen til, at de ogsa rapporterer nogenlunde
sandferdigt om deres brug af mestringsstrategier og skumning af floden,
eller ikke underrapporterer sidanne former for adfzrd i hojere grad end
sagsbehandlere i kommuner og AF (Winter, 2002; Beer et al., 2008).
Modsat kan der dog argumenteres for, at andre aktorer har et meget stort
incitament til ikke at rapportere skumning af fleden, fordi de ofte er
blevet misteenkt netop for en sidan adfzrd, som kunne fremmes af den
resultat- eller prastationsaflonning, som mange andre aktorer modtager.
En fortolkning af det forhold, at andre akterer anvender
mestringsstrategier og skummer floden i mindre omfang end AF-
sagsbehandlere og kommunale sagsbehandlere, kan veare, at andre akto-
rer i hojere grad er motiveret af at opretholde deres kunderelationer og
eventuelt oge deres opgave- og kundeportefolje. Til dette formal er de
nodt til at yde service over for sivel alle de ledige, de er i kontakt med,
som over for deres opdragsgiver, AF eller en kommune. Der er med
andre ord ikke plads til at springe over, hvor gerdet er lavest, for si kan
de miste kunden og eventuelle andre kunder, som matte hore om en
middelmadig indsats. Desuden varetager andre aktorer ofte ansvaret for
specifikke mal- og matchgrupper med specifikke succeskriterier og en
honorering, der er athengig af malgruppernes karakter og problemer.
Sagsbehandlere i AF og kommuner vil derfor ofte have lettere
ved at skumme floden mellem de forskellige mal- og matchgrupper
(Winter, 2002; Heinesen et al., 2004; Lindemann & Nielsen, 2006; Beer
et al, 2008). Desuden har AF og kommunerne myndighedsansvaret,
hvilket betyder, at de ledige ikke har andre steder at ga hen end til deres
hjemkommune, hvis de ikke er forsikrede, eller til deres lokale AF-
kontor, hvis de er forsikrede. AF og kommunerne er altsa ikke i samme
omfang i konkurrence med nogen anden aktor, og de kan derfor lettere
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anvende mestringsstrategier eller skumme floden, uden at der er konse-
kvenser herved.

Som vi skal se senere 1 kapitel 7 har AF’s regionschefer og de
kommunale forvaltningschefer imidlertid en ganske anden opfattelse af,
om andre aktorer skummer floden. Langt de fleste finder nemlig, at det
er en ulempe ved andre aktorer, at de opprioriterer indsatsen over for de
steerke 1 forhold til de svage ledige. Disse chefer er imidlertid heller ikke
neutrale iagttagere, da andre aktorer ogsd er deres konkurrenter. Desu-
den er det ikke nemt at overvage, om egne sagsbehandlere eller konsu-
lenter hos andre aktorer bruger mestringsstrategier og herunder skum-
mer floden.

I tabel 5.19 sammenligner vi, i hvilket omfang forskellige typer
af andre aktorer bruger mestringsstrategier og skummer floden. Som det
fremgar, er der en statistisk sikker forskel pa de private virksomheder og
nonprofitorganisationerne, bade 1 forhold til anvendelse af mestringsstra-
tegier og skumning af floden. Konsulenter fra de private virksomheder
anvender mestringsstrategier og skummer floden 1 mindre grad end deres
kolleger i nonprofitorganisationer. De private virksomhedernes gennem-
snit for anvendelse af mestringsstrategier er 1,9 pa skalaen fra 1-5, mens
nonprofitorganisationer har et gennemsnit pa 2,2. I forhold til at skum-
me floden har de private virksomheder et gennemsnit pd 2,0, mens non-
profitorganisationerne har et gennemsnit pa 2,5.

TABEL 5.19

Gennemsnitlig sagsbehandler-/konsulentscore pa brug af mestrings-
strategier og skumning af fleden opdelt efter andre aktgrer, som er
private virksomheder, nonprofitorganisationer eller andet. Gennemsnit.

Mestringsstrategier Skumme fladen
Private virksomheder 19 2,0
Nonprofitorganisationer 272 25
Andet 19 2,0

Anm.: Analysen bygger pa vaegtede data. T-test med kontrol for klientsammensaetning viser, at
der er statistisk sikker forskel pa private virksomheder og nonprofitorganisationers gennemsnit

for brug af mestringsstrategier og skumme fladen (p < 0,1). Beregningsgrundlaget er for private
virksomheder 97, for nonprofitorganisationer 76 og for andet 8.

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt konsulenter hos andre aktarer.

148



Nar de private virksomheder anvender mestringsstrategier og skummer
floden i mindre grad end nonprofitorganisationerne, kan det skyldes, at
mange af dem netop tjener penge pa at skabe udvikling for de ledige med
lidt sveerere sager. Der er ofte indgiet aftaler for specifikke mal- eller
matchgrupper med en resultathonorering, der er tilpasset disse gruppers
serlige problemer. I sd fald vil de private virksomheders ansatte veare
motiveret til at tage sig ekstra godt af netop disse ledige. Nonprofit-
organisationerne minder derimod mere om AF og kommuner end de
private virksomheder — 1 hvert fald pa den parameter, som handler om,
at de ikke skal generere et stort overskud. Dette kan vere grunden til, at
nonprofitaktererne ogsa minder mere om AF og kommunerne i forhold
til anvendelse af mestringsstrategier og skumning af fleden.

DELKONKLUSION: 'BLODERE' BESKAFTIGELSESINDSATS
OG STORRE KUNDEORIENTERING HOS ANDRE AKT@RER

I kapitlet har vi gennemgiet sagsbehandlernes og konsulenternes priori-
teringer af en rekke hensyn i deres sagsbehandling. Flere i arbejde-
reformen har ved de fleste afvejninger som malsxtning, at et hensyn skal
prioriteres over et andet. Ved at se pd konsulenternes prioriteringer kan
vi nu samlet set vurdere, 1 hvor hej grad de lever op til intentionerne bag
reformen set 1 forhold til sagsbehandlerne i de myndigheder, de varetager
opgaver for.

Ser vi forst pé forskellen mellem AF og andre aktorer, der arbej-
der for AF, er vores samlede vurdering, at andre aktorer implementerer
intentioner og krav i flere i arbejde-reformen i noget lavere grad end AF.
Konsulenterne hos andre aktorer fokuserer i mindre grad pa, at de ledige
hurtigst muligt far et eller andet job og pd at stille krav til de ledige. Des-
uden legger konsulenterne hos andre aktorer 1 mindre grad end sagsbe-
handlerne i AF vaegt pa at indrette indsatsen efter arbejdsmarkedets be-
hov frem for de lediges onsker og forudsztninger. Dog er der ogsd om-
rader, hvor der ikke er nogen forskel pa AF’s og andre aktorers priorite-
ringer i sagsbehandlingen. Konsulenter og AF-sagsbehandlere fokuserer i
lige hoj grad péd konkrete job i samtalerne med de ledige, pé vejledning i
jobsegning og pd kontrol af den ledige.

Sammenligner vi indsatsen hos kommunernes sagsbehandlere og
de konsulenter hos de andre aktorer, der varetager opgaver for kommu-
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nerne, er der lidt faerre forskelle. Men disse forskelle trackker igen i ret-
ning af en lidt ddrligere implementering af intentionerne i flere i arbejde-
reformen. Ogsa i dette tilfelde fokuserer andre aktorers konsulenter
mindre pa, at den ledige hurtigt skal have et eller andet job, end kommu-
nens sagsbehandlere. Desuden legger konsulenterne storre vagt pa at
radgive frem for at kontrollere den ledige sammenlignet med sagsbe-
handlerkollegerne i kommunerne. Der er dog ingen forskel pa kommu-
nernes og andre aktorers sagsbehandling, nir det handler om fokus pa
konkrete job, pa arbejdsmarkedets behov, pi at stille krav til de ledige og
pé at vejlede 1 jobsogning.

I forlengelse heraf griber andre aktorer i langt mindre omfang
eller mere langmodigt ind over for ledige, som udebliver fra samtaler
eller aktivering uden nogen gyldig grund. I sammenligning med sagsbe-
handlere fra AF og kommunerne er konsulenterne fra andre aktorer klart
mindre tilbojelige til at indberette disse forhold med henblik pé en radig-
hedsvurdering. Indtil 2008 tillod en vejledning fra Arbejdsmarkedsstyrel-
sen dog andre aktorer en storre langmodighed end AF og kommunerne.
Desuden har vi vist, at andre aktorer i deres sagsbehandlerstile er mindre
formelle, mindre tvangsorienterede og har mindre professionel distance
end sagsbehandlerne i AF og kommunerne. Andre aktorer er derimod
relativt mere fokuserede pa resultater, pa at lade de ledige vere medbe-
stemmende og p4d at undlade at bruge trusler om sanktioner. De er desu-
den mere personlige og fortrolige med de ledige.

Endvidere viser vores analyser, at konsulenter hos andre aktorer
i mindre omfang end deres kolleger i AF og kommuner anvender
mestringsstrategier og skummer floden. Det vil sige, at konsulenter hos
andre aktorer i mindre omfang springer over, hvor gardet er lavest, lige-
som de ikke opprioriterer de sterke ledige pd bekostning af de svage
ledige. Tilmed anvender konsulenterne i de private virksomheder i min-
dre omfang mestrings- og skumme flode-strategier end konsulenterne i
nonprofitorganisationerne. Disse resultater gir i modsat retning af man-
ge af de forventninger, der stilles til effekter af udlicitering i litteraturen
(bla. Bredgaard & Larsen, 2000).

Hvad angir udgifter 1 forbindelse med indsatsen, er konsulen-
terne hos andre aktorer mere tilbageholdende end bade sagsbehandlerne
i AF og kommunerne. De giver i hojere grad end sagsbehandlerne i de
organisationer, de arbejder for, tilbud, der medferer si fi udgifter som
muligt. Dermed har andre aktorer storre fokus pd at holde udgifterne
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nede. Det gelder i setlig stor grad de private virksomheder, som vareta-
ger opgaver for AF.

Kigger vi pa, i hvor hej grad andre akterer anvender forskellige
aktiveringsinstrumenter i sammenligning med den organisation, de arbej-
der for, kan vi se, at faerre andre aktorer anvender vejlednings-, afkla-
rings- og jobsegningsforleb end sagsbehandlere i AF og kommunerne.
Desuden anvender konsulenter hos andre aktorer mere virksomheds-
praktik i private virksomheder end deres kolleger i henholdsvis AF og
kommuner. Dette gxlder iser de andre aktorer, som er private virksom-
heder. Desuden gzlder det pa tvars af organisationerne, at virksomheds-
praktik i kommuner kun anvendes i et begrenset omfang — uanset hvor
konsulenten eller sagsbehandleren arbejder.

Derudover er der nogle modsatrettede tendenser AF og kom-
munerne imellem. Konsulenter hos andre aktorer, der varetager opgaver
for kommuner, bruger oftere lontilskud 1 kommuner og private virksom-
heder samt uddannelsestilbud end de kommunale sagsbehandlere. Der-
imod bruger konsulenter hos andre aktorer, der arbejder for AF, i min-
dre grad lentilskud i kommuner og uddannelsestilbud i forhold til AF’s
egne sagsbehandlere. Desuden er der ingen forskel pa andre aktorers og
APF’s brug af private lontilskud. Endelig kan vi se, at kun fi andre aktorer
og AF-sagsbehandlere anvender mentorordninger.

Vores analyser af andre aktorers sagsbehandling har altsa samlet
vist, at andre aktorer for det forste ofte soger at minimere deres omkost-
ninger til aktivering, som til gengzeld er mere virksomhedsrettet end den
offentlige indsats. For det andet fokuserer andre aktorer pa at opretholde
et godt forhold til deres kunder, hvortil de regner de ledige. Det kommer
bla. til udtryk i konsulenternes bledere, mindre handfaste fokus i samta-
lerne med de ledige, i deres manglende kontrolorientering, deres lang-
modighed i forhold til indberetning, nir de ledige udebliver fra moder
eller aktivering uden nogen gyldig grund, og i deres relativt blode sagsbe-
handlerstile.

Dette har imidlertid den konsekvens, at andre aktorers konsulen-
ter i mindre udstrekning end sagsbehandlerne i AF og kommunerne
implementerer intentionerne i flere i arbejde-reformen. Disse intentioner
legger pa flere punkter op til en mere handfast regulering og kontrol af
de ledige. Hvad angir reaktioner over for udeblivelser, tillod Arbejds-
markedsstyrelsen dog i en vejledning andre aktorer en storre langmodig-
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hed end kommunerne og AF i reformens forste 5 dr, mens der fra 2008
gxlder samme regler.

Konsulenterne hos andre aktorer fokuserer dog ogsa pi at til-
fredsstille AF og kommunerne, som bestiller opgaver hos dem. Det ses
bla. af, at andre aktorer i mange tilfaelde har forskellig sagsbehandling,
néir de betjener kommuner og AF, idet de i et vist omfang tilpasser sig
den typiske adferd, som henholdsvis kommuner og AF udviser. Men det
sker som nzvnt kun i et vist omfang, og vi formoder, at andre aktorer
ofte ma opleve dilemmaer med hensyn til, om de skal opfylde ensker hos
deres opdragsgivere eller hos de ledige. Det er noget af en balancegang.

Efter at vi nu har set, at andre aktorer ikke synes at implemente-
re beskaftigelseslovgivningens krav bedre end staten og kommunerne,
skal vi i det folgende belyse, om de sa til gengald er billigere i deres op-
gavelosning end det offentlige.
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KAPITEL 6

OMKOSTNINGER VED BRUG AF
ANDRE AKTORER

Det er nerliggende at opfatte flere i arbejde-reformens krav om anven-
delse af andre aktorer som en del af VK-regeringens strategi om at opna
en mere effektiv losning af offentlige opgaver ved hjzlp af konkurrence,
udlicitering og prastationshonorering — bade hvad angar kvalitet og pris
(Bredgaard & Larsen, 2006). Forventningen om billigere opgavelosning
for en ydelse af en given kvalitet ved brug af andre akterer optreeder dog
ikke serligt eksplicit i lovforarbejderne.

I regeringens udspil, ‘Flere 1 arbejde’, i september 2002 fremgik
det, at andre aktorer skulle slippes los pa et marked, hvor “konkurrence,
markedsprovning og dokumenterede effekter skal gennemsyre bade
aktiveringsindsatsen og den almindelige jobformidling” (Regeringen,
2002a). Under forstebehandlingen af lovforslaget om styringen af den
aktive beskeftigelsesindsats, naevnte ordfereren for det konservative
regeringsparti, Lars Barfod, endnu mere eksplicit effektiviseringsargu-
mentet om bedre og billigere opgavelgsning, da han om inddragelsen af
andre aktorer sagde: ”Ambitionerne i den forbindelse er at forbedre og
effektivisere formidlingsindsatsen gennem en oget specialisering og kon-
kurrence.”

At der ogsa skulle konkurreres pa pris og enhedsomkostninger
fremgik af, at bide kommunerne og AF-regionerne forpligtedes til at
fremlaegge deres egne enhedsomkostninger “’saledes at konkurrencevilkir
og omkostningsforhold bliver gennemskuelige” (L 190, 2003; Regerin-
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gen, 2002¢c). Endelig fremgik forventningerne om storre effektivitet ved
inddragelsen af andre aktorer af Arbejdsmarkedsstyrelsens resultatkon-
trakt (2004), hvorefter: ”Andre aktorer skal inddrages mere i beskeftigel-
sesindsatsen for at understotte en mere specialiseret og effektiv beskaefti-
gelsesindsats”.

Inddragelsen af andre aktorer skete samtidigt med indferelsen af
kontaktforlobet med lovpligtige samtaler med de ledige, jf. ovenfor. Re-
geringen forventede, jf. bemearkninger til Lov om andring af lov om aktiv
arbejdsmarkedspolitik, at de ogede krav til AF og kommuner om et indivi-
duelt tilpasset kontaktforleb hver 3. ydelsesmiéned ville medfore merud-
gifter i storrelsesordnen 50 mio. kr. i 2003 og i hvert af de efterfolgende
ar, 2004, 2005 og 2006, idet det forventedes, at der skulle gennemfores
mindst 80.000 flere personlige kontakter med forsikrede ledige. Det var
forudsat, at hovedparten af disse kontaktforleb ville skulle gennemfores
via andre aktorer (L 61, 2002). Der forventedes dog ogsa merudgifter pa
30 mio. kr. 1 hvert af drene, 2003 og 2004, til efteruddannelse i forbindel-
se med gennemforelse af flere i arbejde-reformen. Dette indebzrer, at
regeringen forventede, at opgaven med kontaktforleb og andre aktorers
inddragelse heri ville medfore statslige og kommunale merudgifter 1 en
storrelsesorden, der tilsammen svarede til ca. 8 pct. af AF’s driftsudgifter
12003 og 2004 og 5 pct. 1 2005 og 2000.

Vi har i kapitel 2 dreftet vores teoretiske forhindsforventninger
vedrorende andre aktorers omkostningsniveau sammenlignet med of-
fentlig drift. Nogle hovedpunkter skal gentages her. Sammenfattende
finder vi, at der ikke kan formuleres sikre forventninger pa forhand. Det
er en udbredt opfattelse i udliciteringslitteraturen, at udlicitering medfo-
rer mindre enhedsomkostninger — iszr pa relativt tekniske omrdder med
mange ydelser, som er lette at specificere og kontrollere. Sagsbehandling
er imidlertid en ydelse, hvor dokumentationen af effektivitet ved udlicite-
ring er relativt svag i litteraturen. Udlicitering af kontaktforleb indebzrer
potentielt produktivitetsgevinster, da der bl.a. er mange ydelsesenheder,
og da det er muligt at kontrollere resultater i form af efterfolgende ydel-
ses- og beskaftigelsesforlob.

Men varetagelse af kontaktforlob er ogsi en ydelse af en vis spe-
cialiseringsgrad, ligesom antallet af tilbudsgivere og omfanget af konkur-
rence pa forhind var usikre storrelser. Desuden ma incitamenter til om-
kostningsbevidsthed hos AF ved beslutninger om udlicitering og accept
af tilbud siges at vere temmelig svage, da AF som tidligere nevnt dels
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var presset personalemassigt, dels havde mulighed for at blive aflastet
ved hjzlp af andre aktorer, uden at det gik ud over AF’s driftsbevilling.
Andre aktorer skulle nemlig finansieres af aktiveringsbevillingen, der som
nevnt var relativ rigelig, idet aktiveringsomfanget forudsattes reduceret
ved implementeringen af flere i arbejde-reformen.

Pa denne baggrund er vores samlede forventning, at udlicitering
i kommuner med stor konkurrence vil give omkostningsreduktioner i
forhold til kommunal drift, hvorimod der pd forhind er si stor usikker-
hed om udfaldet hos AF, at det ikke er muligt at forudsige udfaldet. Vi
har muligheder for at belyse arbejdsproduktiviteten for bade andre akto-
rer, AF og kommuner, mens enhedsomkostningerne kun kan sammen-
lignes for andre aktorer og AF, idet der ikke pd dette omrade findes til-
gengelige oplysninger for kommunerne.

I betragtning af den store principielle betydning anvendelsen af
andre aktorer har pa et offentligt sagsbehandlingsomride, er det bemaer-
kelsesveerdigt, at der ikke har varet storre opmerksomhed vedrerende
sammenligninger af omkostninger hos offentlige og andre aktorer. Dette
kan navnlig undre, nér flere i arbejde-reformen krevede, at bade AF og
kommunerne skulle fremlaegge deres enhedsomkostninger for at skabe
gennemsigtighed.

ANDRE AKTORERS BEMANDING AFVIGER IKKE
VAESENTLIGT FRA KOMMUNERNES OG AF'S

Vores surveyundersogelser af sagsbehandlerne tillader en sammenligning
af kapaciteten hos andre aktorer, AF og kommunerne. Kapaciteten kan
defineres som forholdet mellem bemanding i arbejdstimer og antallet af
ledige, som den enkelte sagsbehandler er i gang med at betjene. Sagsbe-
handlerne hos andre aktorer har siledes oplyst, hvor mange ledige de pa
interviewtidspunktet betjente med kontaktforlebs- eller jobplansamtaler.
Desuden har de oplyst deres normerede ugentlige arbejdstid, og hvor
stor en del af deres arbejdstid de bruger pd kontaktforleb og udarbejdel-
se af jobplaner. Sagsbehandlerne i kommunerne og AF er spurgt, hvor
mange personsager de havde vedr. kontaktforleb, jobplanudarbejdelse
eller andre opgaver, ligesom de er spurgt om deres normerede ugentlige
arbejdstid. P4 denne baggrund beregnes sagsbehandlerkapaciteten eller -
normeringen som et udtryk for, hvor mange timer pr. uge, der er til ré-
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dighed til at betjene 100 klienter. Da klienttyperne kan variere mellem de

tre myndighedet/organisationer, mi sammenligningen tages med et vist
forbehold.

TABEL 6.1.
Sagsbehandlerkapacitet i ugentlige timer pr. 100 ledige hos
kommuner, AF og andre aktaerer (gsn.).

Kommuner AF Andre aktorer
Gennemsnitligt
antal arbejdstimer
pr. uge pr. 100
ledige 70,7 82,4 776

Anm.: Sagsbehandlerkapaciteten angiver, hvor mange arbejdstimer pr. uge, der gennemsnit-
ligt er til radighed til at betjene 100 klienter. Forskellene i kapacitet mellem andre aktorer pa
den ene side og kommuner og AF pa den anden er ikke statistisk. Forskellig klienttyngde har
ikke nogen statistisk sikker sammenhang med kapaciteten. Kapacitetsforskellene mellem
leverandertyperne er heller ikke statistisk sikre, nar der kontrolleres for klienttyngde i form af
den gennemsnitlige matchgruppeplacering af den enkelte sagsbehandlers gruppe af ledige
klienter, idet de lediges matchgruppe er sat til en vaerdi mellem 1 og 3.

Kilde: Sagsbehandlersurvey i kommuner, AF og hos andre aktarer.

Som det fremgir af tabel 7.1, har andre aktorer en sagsbehandlerkapaci-
tet pa 78 timer om ugen pr. 100 klienter, hvilket svarer til 0,82 time pr.
klient. Dermed ligger andre aktorers kapacitet mellem kommunernes
med 71 timer om ugen og AI’s med 82 timer til betjening af 100 klienter.
Forskellene mellem andre aktorer pd den ene side og henholdsvis kom-
munerne og AF pd den anden side er imidlertid ikke statistisk sikre. Ka-
paciteten eller bemandingen hos andre aktorer er sdledes ikke vasentligt
anderledes end i kommunerne og AF.

I kapitel 4 sd vi, at andre aktorer betjener et klientel, der gen-
nemsnitligt er lidt lengere fra arbejdsmarkedet end kommunernes og
APF’s egne ledige. Derfor kunne man forestille sig, at bemandingen kunne
afthenge af, hvor vanskeligt et klientel man betjener. Imidlertid pavirker
sagsbehandlernes gennemsnitlige matchgruppeplacering af deres ledige
ikke deres kapacitet. Og kapacitetsforskellene mellem private og offentli-
ge leverandorer af kontaktforlob er heller ikke statistisk sikre, nar der
kontrolleres for klientsammensatning. Man kunne ogsa forestille sig, at
tidsforbruget hos andre aktorers konsulenter til kontaktforlobsopgaver
pévirkes af, om de samtidigt varetager vejlednings- og afklaringsforleb
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eller anden form for aktivering. En narmere analyse heraf viser imidler-
tid, at dette ikke er tilfeldet.

Tilsyneladende har anvendelsen af andre aktorer til kontaktfor-
lobsopgaver siledes ikke givet kommunerne eller AF en beskaftigelses-
indsats, der er mere intensiv end deres egen, hvad bemanding angar.
Dette betyder imidlertid ikke nedvendigvis, at andre aktorer har samme
enhedsomkostninger som AF og kommunerne, da der kan vare stor
forskel pid prissetningen af ydelserne, idet personalet og ledelsen kan
vere forskelligt aflonnet, andre driftsudgifter (fx husleje) kan veere for-
skellige, ligesom andre aktorer kan soge at skabe et overskud. Derfor skal
vi i det folgende nermere sammenligne enhedsomkostningerne hos an-
dre aktoerer og AF, mens vi desverre ikke har muligheder for at lave
tilsvarende analyser vedrorende markedet for kommunale kontaktfor-
lobsopgaver.

ANDRE AKTORER ER DYRERE END AF

Vi har ikke fundet nogen direkte sammenligninger af enhedsomkostnin-
ger hos AF og andre aktorer 1 de drsrapporter, som Arbejdsmarkedssty-
relsen udarbejder for AF. Rapporterne oplyser ganske vist enhedsom-
kostninger for henholdsvis AF og andre aktorer, men de er hverken
sammenstillet eller direkte sammenlignelige. Ved forste ojekast fore-
kommer forskellene mellem AF og andre akterer astronomiske, da en-
hedsomkostningen for kontaktforleb hos AF i1 2005 angives til 115 kr.,
mens enhedsomkostningen for kontaktforleb hos andre aktorer angives
til 7.660 kt.!

De to belob er imidlertid ikke sammenlignelige, da enheden ved
AF er et kontaktforleb, mens enheden ved andre aktorer er en sikaldt
effektiv enhedsomkostning pr. helarsforlob. Men en del kontaktforlob
varer jo under 1 dr. Desuden er det tvivlsomt, om kontaktforleb er af-
graenset pd samme madde, da disse forleb for andre aktorer formentligt
ogsa omfatter udarbejdelse af jobplan, mens der for AF er anfort selv-
stendige enhedsomkostninger for udarbejdelse af jobplaner, der 1 ovrigt
er langt hojere end AF’s enhedsomkostninger til kontaktforlob (AF’s
arsrapport 2005, bilag 1, tabel 2 samt bilag 2, tabel 1).

Derfor har vi forsegt at udarbejde enhedsomkostninger, der er
sammenlignelige, pa basis af offentligt tilgaengelige oplysninger, herunder
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iseer i arsrapporterne for AF. For at finde sammenlignelige enheder be-
regnes disse pr. ledig, der har varet henvist til henholdsvis andre aktorer
og AF i det pdgxldende dr. Den skonnede andel af AF’s omkostninger til
styring af andre aktorer, der anvendes til kontaktforlob og jobplanudar-
bejdelse, henregnes til omkostninger ved at anvende andre aktorer til
kontaktforlob. Nogle andre aktorer udarbejder forslag til jobplan, som si
godkendes hos AF, bortset fra udbuddet for ledige med lang videregien-
de uddannelse, hvor andre aktorer har fiet tillagt kompetence til selv at
udarbejde jobplaner. Vi formoder som nzvnt, at andre aktorers arbejde
med at udarbejde jobplaner er konteret under deres kontaktforleb, mens
APF’s arbejde med jobplaner er konteret sarskilt. For at skabe en storre
grad af sammenligneliched medtager vi derfor AF’s omkostninger til
udarbejdelse af jobplaner i en ny beregning af enhedsomkostninger for
kontaktforleb og udarbejdelse af jobplaner.

Dette valg betyder imidlertid, at vi kommer til at undervurdere
andre aktorers enhedsomkostninger i sammenligning med AF, idet en
del andre aktorer ikke udarbejder forslag til jobplan. Detfor ville andre
aktorers enhedsomkostninger vare storre, hvis alle havde udarbejdet
jobplan.

Vi foretager i tabel 6.2 en prasentation af nogle nogletal, som
bla. viser omkostninger for AF ved anvendelse af andre aktorer til kon-
taktforlob og jobplanudarbejdelse, antallet af ledige, der betjenes af andre
aktorer, samt de beregnede enhedsomkostninger til disse formal pr. ledig,
der har varet henvist til andre aktorer. Vi viser de tilsvarende nogletal for
AF og sammenligner enhedsomkostningerne i de to systemer.

Tabellen viser for det forste, at AF har anvendt langt storre mid-
ler til kontaktforleb og udarbejdelse af jobplaner/ udkast til jobplaner hos
andre aktorer, end der er anvendt til kontaktforlob og udarbejdelse af
jobplaner i AF selv. I 2004 anvendte AF 582,4 mio. kr. til disse formal
hos andre aktorer, mens AF kun selv brugte 266,7 mio. kr. AF brugte
siledes mere end dobbelt si mange penge pa andre aktorer, som pa selv
at lose disse opgaver, pa trods af at AF ’kun’ havde henvist 39,1 pct. af
de ledige til andre aktorer og selv betjent resten. Tilsvarende brugte AF 1
2005 642,3 mio. kr. til andre aktorer for varetagelsen af disse opgaver,
mens AF selv kun brugte 254 mio. kr. til at varetage tilsvarende opgaver i
egen organisation. I dette ar havde AF henvist 43,4 pct. af de ledige hos
andre aktorer. Dette indebzrer, at AF har brugt to en halv gange si man-
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ge penge pa andre aktorer, som AF selv har brugt til at betjene 30 pct.
flere ledige i egen organisation.

TABEL 6.2
Omkostninger og enhedsomkostninger ved kontaktforlagb og
jobplanudarbejdelse hos andre aktgrer og AF i 2004 og 2005.

2004 2005
Andre aktgrers honorarer for kontaktforlgb (og eventuel udarbejdelse af
jobplaner) (mio. kr.) 522,1 5844
AF's omkostninger til styring af andre akterer vedrerende kontaktforlgb
og eventuel udarbejdelse af jobplaner (mio. kr.) 60,3 579
Samlede omkostninger ved AF's brug af andre aktarer til kontaktforlgb
og eventuel udarbejdelse af jobplaner (mio. kr.) 5824 642,3
Antal ledige hos andre akterer (tusinde) 1579 162,0
Enhedsomkostninger ved kontaktforlgb/udarbejdelse af jobplaner hos
andre aktgrer pr. ledig hos andre aktarer (kr.) 3.688 3.966
AF's omkostninger til kontaktforlgh (mio. kr.) 61,4 58,5
AF's omkostninger til udarbejdelse af jobplaner (mio. kr.) 205,3 195,0
AF's samlede omkostninger til kontaktforleb og udarbejdelse af jobpla-
ner (mio. kr.) 266,7 254,0
Antal ledige hos AF (tusinde) 246,1 211,2
Enhedsomkostninger ved kontaktforleb og udarbejdelse af jobplaner i
AF pr. ledig hos AF (kr.) 1.083 1.200
Enhedsomkostninger hos andre aktgrer i pct. af enhedsomkostninger
hos AF 340 330

Anm.: Omkostninger er beregnet i lebende priser. AF's udgifter til styring af andre akterers
kontaktforlgb er beregnet som en andel af AF's samlede udgifter til styring af andre aktarer,
der svarer til den relative andel af andre aktarers honorering for kontaktforlgb i forhold til de-
res samlede honorering.

Kilder: Arbejdsformidlingens arsrapporter, diverse argange, samt oplysninger om gennemsnit-
ligt antal fuldtidsledige forsikrede fra Danmarks Statistikbank. Antal ledige hos AF er beregnet
som differencen mellem antal forsikrede ledige i alt og forsikrede ledige hos andre aktarer.

Derfor er enhedsomkostningerne pr. henvist ledig da ogsa langt storre
hos andre aktorer end i AF. I 2004 var enhedsomkostningen hos andre
aktorer til kontaktforlob og udarbejdelse af jobplaner eller udkast hertil
3.688 kr. mod 1.083 kr., nar AF selv varetog disse opgaver. I 2005 var
den tilsvarende enhedsomkostning 3.966 kr. hos andre aktorer mod
1.200 kr. i AF-regi.

Sammenligningen af enhedsomkostninger viser siledes, at en-
hedsomkostningen hos andre aktorer svarede til 340 pct. af AF’s egne
enhedsomkostninger i 2004 og 330 pct. i 2005. Med andre ord kostede
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kontaktforleb og jobplanudarbejdelse hos andre aktorer mere end tre
gange sd meget pr. ledig som 1 AF!

Der mi tages nogle forbehold over for disse beregninger. Et
forbehold er som tidligere nevnt, at beregningen undervurderer forskel-
len i enhedsomkostningerne hos andre aktorer og AF, da en del andre
aktorer ikke udarbejder jobplaner, mens alle AF’s omkostninger til job-
planer er medtaget i beregningen af deres enhedsomkostninger. Som det
ses 1 tabel 0.2, er AF’s udgifter til jobplaner mere end tre gange si store
som AF’s udgifter til kontaktforleb. AF’s udgifter til jobplanudarbejdelse
traekker siledes AF’s samlede enhedsomkostninger til kontaktforlob og
jobplanudarbejdelse meget op, nir man sammenligner med andre akto-
rers situation, hvor der er relativt mindre arbejde med jobplanudarbejdel-
se.

Et andet forbehold, der gir i modsat retning, er imidlertid, at
andre aktorers enhedsomkostninger i princippet omfatter alle driftsom-
kostninger ved kontaktforlobene, mens AF’s tilsyneladende ikke omfat-
ter ’kolde’ omkostninger som fx lokaleleje, inventar og falles administra-
tive funktioner.

Et tredje forbehold, der ligeledes gar i modsat retning, er, at an-
dre aktorers kontaktforlob og udarbejdelse af jobplaner gennemsnitligt
md forventes at vere vanskeligere og mere ressourcekravende end de
forleb, der varetages af AF selv. Det var jo hensigten med flere i arbejde-
reformen, at andre aktorer skulle betjene sztlige mélgrupper, hvor andre
aktorer matte formodes at have en sxtlig ekspertise til at tage sig af dem.

Men pa baggrund af analysen af markedsudviklingen i kapitel 4
samt Ramboll Managements evaluering af erfaringer med andre aktorer
for Arbejdsmarkedsstyrelsen og Rigsrevisionens beretning, har AF be-
nyttet andre aktorer i si stort omfang, at naesten hver anden ledig i peri-
oder var henvist til andre aktorer. Dette indebzrer, at AF i vidt omfang
har brugt andre akterer som aflastning og har henvist ledige til andre
aktorer, selv om de ikke havde sxrlige behov, og som AF derfor lige sa
godt selv havde kunnet tage sig af.

Som det fremgik af kapitel 4, er de ledige, der er henvist til andre
aktorer, lidt leengere fra arbejdsmarkedet end de ledige, AF selv tager sig
af. Den gennemsnitlige matchgruppeplacering hos andre aktorer var i
slutningen af 2006 ifelge vores survey 1,8 mod 1,5 blandt de ledige, AF
selv tog sig af. Denne forskel i arbejdsmarkedsparathed sidst 1 2006 var
dog formentligt storre, end den havde varet i den forudgiende periode,
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hvor vi undersoger enhedsomkostninger i 2004 og 2005 i denne rapport.
AF var nemlig fra medio 2005 begyndt at implementere regeringens
tirpunktshandlingsplan for en forbedret anvendelse af andre aktorer,
som krevede en mere restriktiv anvendelse af andre aktorer, sd de reset-
veres til setlige malgrupper. Denne @ndrede praksis resulterede i et kraf-
tigt fald i AF’s henvisninger til andre aktorer. I 4. kvartal 2006, hvor vi
gennemforte vores survey, var saledes kun 23 pct. af de forsikrede ledige
henvist til andre aktorer mod 45 pct. i 1. kvartal 2005.

Den ®ndrede praksis ma forventes at have medfert, at en relativt
storre andel af de ledige, som AF henviste til andre aktorer i slutningen
af 2000, har varet lengere fra arbejdsmarkedet, end det var tilfzldet i
2004 og 2005, hvor vi har undersogt enhedsomkostningerne.'” Desuden
viste vores analyser af sagsbehandlerkapaciteten foran, at mindre ar-
bejdsmarkedsparathed hos sagsbehandlernes klienter ikke blev modsva-
ret af, at de havde en storre kapacitet. Desuden er kapacitetsforskellene
mellem de forskellige leverandertyper stadig ikke statistisk sikre, selv nér
man kontrollerer for klientellets arbejdsmarkedsparathed.

Det mindre arbejdsmarkedsparate klientel hos andre aktorer ma
formodes at indebaxre, at de ledige, der henvises til andre aktorer, har
lengere ledighedsforlob. Beregninger, som Arbejdsmarkedsstyrelsen
venligst har stillet til radighed vedrerende enhedsomkostninger til AF’s
indsats for 2006, og Arbejdsformidlingens drsrapport fra samme ér tilla-
der os imidlertid at tage hojde for savel AF’s ’kolde’ omkostninger som
det kortere ledighedsforlob hos de ledige AF selv betjener. AF’s brutto-
driftsudgifter pr. helarsforlob var siledes 7.745 kr.!! Den tilsvarende
enhedsomkostning til kontaktforleb (inkl. udarbejdelse af jobplaner) hos
andre aktorer var 16.771 kr. (jf. Arbejdsformidlingens arsrapport for

10. Vi har desuden forsegt at belyse den relative matchgruppeplacering af forsikrede ledige hos AF
og andre aktorer og udviklingen heti ved hjelp af data fra jobindsats.dk vedrerende dels forsik-
rede ledige hos andre aktorer, dels forsikrede ledige i alt. Der er imidlertid s4 mange ledige i disse
to databaser, der ikke er placeret pracist i konkrete matchgrupper, at der for det forste vil vare
for stor usikkerhed ved at basere beregningen pa fordelingen af de ledige, der er placeret pracist
i en af matchgrupperne 1-3. For det andet giver en sidan beregning meningslose resultater, idet
den gennemsnitlige matchgruppeplacering i 2005 af den restgruppe af forsikrede ledige, der ikke
er hos andre aktorer, ud fra de foreliggende data beregnes til 0,75, hvilket jo ikke giver mening,
da minimum er 1. Vi vurderer derfor, at den relative matchgruppeplacering i de to systemer kan
belyses bedre ved hjzlp af vores survey-oplysninger fra sagsbehandlere i AF og konsulenter hos
andre aktorer om fordelingen af deres forsikrede ledige pa matchgrupper.

11. Bruttodriftsudgifter pd 633.800.000 kr./81.831 helarspersoner i AF = 7.745 i driftsudgifter pr.
helirsforlob.
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2006: 33). Der er her for bade AF og andre aktorer set bort fra udgifter
til vejledning og opkvalificering, som jo vedrorer aktivering og ikke drift.

Denne beregning indebzrer, at andre aktorers enhedsomkost-
ninger til kontaktforleb 1 2006 var mere end dobbelt sa store som AF’s
enhedsomkostninger til drift. Igen ma der opstilles nogle forbehold, som
gar 1 hver sin retning. AF’s driftsudgifter omfatter mere end udgifter til
kontaktforlob og jobplanudarbejdelse. Der indgar saledes udgifter til fx
styring af andre aktorer, administration af voksenlerlinge og dben er-
hvervsvejledning, som andre akterer ikke tager sig af, ligesom AF for-
mentligt har flere opgaver vedrorende formidling af arbejde. AF’s drifts-
udgifter er dog korrigeret for udgifter til opgaver, som ikke blev overfort
til den statslige del af jobcentrene med strukturreformen, herunder ar-
bejdsmarkedsovervagning og -analyser, radsbetjening pa regionalt niveau
og en rekke administrative funktioner.

Selv om der nu er taget hojde for forskelle i lengden af ledig-
hedsforlebet, kan andre aktorer dog stadig have mere ressourcekraevende
ledige, der pa en given deltageruge kraver en storre indsats, selv om
arbejdsproduktivitetsanalysen ikke tydede pa en sddan sammenhang.
Klientellet kan dog have varet mere ressourcekrevende i 2006 end i
2004 og 2005, fordi man i 2006 indskrankede brugen af andre aktorer, si
de i langt hojere grad anvendtes til malgrupper med sarlige behov. Dette
modsvares dog ogsi af, at enhedsomkostningerne pr. helarsforlob for
andre aktorers kontaktforlob nasten blev fordoblet fra 2005 til 2006, jf.
tabel 1.1 i kapitel 1.

Alligevel er forskellen i enhedsomkostninger stadig sé stor, at vi
mi fastholde, at AF’s udlicitering af opgaver til andre aktorer var betyde-
ligt dyrere 1 den undersogte periode, end nar AF selv varetog disse opga-
ver. Anvendelsen af andre aktorer i AF-regi har derfor ikke medfort en
billigere, men tvartimod en betydeligt dyrere opgavelosning. Markeds-
ekspansionen synes séiledes at have medfert klart storre offentlige udgif-
ter og mindre produktivitet, nar denne males 1 kroner og ore!

Vi vurderer ogsa, at en vasentlig drivkraft bag ved denne udvik-
ling er de skonomiske incitamenter, man har givet AF til at kebe sig
aflastning — uden at skulle bruge egne driftsbevillinger — men ved hjxlp
af rigelige aktiveringsmidler, som AF ikke pa anden made kunne konver-
tere til at lose driftsopgaver i AF’s eget regi.

Konkurrencen mellem andre aktorer har abenbart ikke varet til-
strekkelig til at drive omkostningerne ned. Det kan dog muligvis ogsa
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have spillet en rolle, at AF for at opnd aflastning i vidt omfang har hen-
vist andre og lettere mélgrupper til andre aktorer, end der havde varet
specificeret i udbudsmateriale og kontrakter.

STORRE UDGIFTER TIL KONTAKTFORL®@B END FORVENTET

Endelig skal vi forsege at vurdere, om det er lykkedes at realisere de
forventninger til de skonomiske konsekvenser af indferelsen af kontakt-
forlobet og andre aktorers inddragelse heri, som blev opstillet i lovforsla-
get, der udmontede sig i flere i arbejde-reformen. Som tidligere navnt
forventede regeringen med reformen, at indferelsen af kontaktforlebet
ville medfore kommunale og statslige merudgifter i storrelsesordnen 50
mio. kr. i 2003 og 1 hvert af drene, 2004, 2005 og 2006. Det forudsattes,
at hovedparten af disse kontaktforleb skulle gennemfores via andre akto-
rer (L 61, 2002). Desuden afsattes 30 mio. kr. til efteruddannelse af per-
sonale i 2003 og 2004 i forbindelse med implementeringen af flere i ar-
bejde-reformen.

Regeringen forventede dermed, at opgaven med kontaktforlob
og andre aktorers inddragelse heri ville medfore merudgifter for AF og
kommunerne i en storrelsesorden, der svarede til ca. 8 pct. af AF’s drifts-
udgifter i 2003 og 2004 og 5 pct. 1 2005 og 2006. Det fremgar ikke af
lovforslaget, hvorledes disse udgifter forventedes fordelt mellem kom-
muner og AF, men det mé vare en fair vurdering, at der neppe forven-
tedes merudgifter for AF, der oversteg 5 pct. om aret.

Disse forventninger blev imidlertid langt fra opfyldt. Hvor kon-
taktforlobet forventedes at medfere merudgifter for AF og kommuner
pa ca. 50 mio. kr. 1 2003, hvoraf andre aktorer forudsattes at gennemfore
de fleste af disse kontaktforlob, anvendte AF selv mere end dette belob 1
hvert af arene 2003 til 2005, som det fremgar af tabel 6.3 Dertil kommer
imidlertid, at AF’s omkostninger ved at inddrage andre aktorer var langt
storre, nemlig 373,2 mio. kr. 1 2003, 582,4 mio. kr. 1 2004 og 642,3 mio.
kr. 1 2005. De samlede omkostninger til atholdelse af kontaktforleb hos
AF og andre aktorer har saledes varet ca. 436 mio. kr. 1 2003, 644 mio.
kr. i 2004 og godt 700 mio. kr. 1 2005. Der er saledes tilsyneladende ble-
vet brugt mere end 10 gange sd mange penge pé afholdelse af kontakt-
forleb som forventet.
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Det var som nzvnt ogsa forventet, at opgaven med kontaktfor-
lob og andre aktorers inddragelse heri ville medfere merudgifter for
kommuner og AF, der tilsammen svarede til ca. 5 pct. af AF’s driftsud-
gifter, hvortil kom yderligere 3 pct. til efteruddannelse. Dette ma indebze-
re, at der neppe forventedes en udgiftsvakst pa mere end 5 pct. til disse
formal i forhold til AF’s driftsudgifter 1 2002. Som det fremgar af tabel
6.3, var de samlede driftsudgifter i AF og udgifter til andre aktorers ind-
dragelse i kontaktforlobet imidlertid allerede 26 pct. storre 1 2003 end 1
2002. Disse udgifter steg endnu mere i de folgende ér, idet de 1 2004 var
49 pct. storre end AF’s samlede lonomkostninger i 2002, 48 pct. storre i
2005, mens de i 2006 ’blot’ var 42 pct. hojere end 1 2002. Tilsyneladende
har indferelsen af kontaktforlobet, og isxr inddragelsen af andre aktorer,
siledes medfort en foregelse af udgifterne til driftslignende opgaver pa
knap 50 pct., selv om udgifterne til andre aktorer formelt konteres som
aktiveringsudgifter.

TABEL 6.3
Udviklingen i omkostninger til kontaktforlgb og driftsudgifter i AF samt
omkostninger til kontaktforlgb hos andre aktgrer 2002 til 2005.

2002 2003 2004 2005 2006

Udgifter til kontaktforlgb i AF-regi

(mio. kr.) 62,9 614 58,5 -
Udgifter til kontaktforlgb hos andre
akterer (mio. kr.) 3732 582,4 642,3 -

Udgifter til kontaktforlgb hos AF og

andre aktgrer inkl. AF's udgifter til

styring af andre aktgrers kontakt-

forlgb (mio. kr.) 436,1 643,8 7009 -
Samlede udgifter til drift i AF og til

honorering af andre akterers

kontaktforlgb (mio. kr.) 1.004,8 12631 15019 1490,7 14310
Indeks for udgifter til AF-drift og

honorering af andre akterers

kontaktforlgb (2002 = 100) 100 126 149 148 142
Indeks for udgifter til AF-drift og

til andre aktgrers kontaktforleb

pr. ledig (2002 = 100) 100 105 123 141 181

Anm.: Omkostninger er beregnet i lebende priser. AF's udgifter til styring af andre akterers
kontaktforlgb er beregnet som en andel af AF's samlede udgifter til styring af andre akterer,
der svarer til den relative andel af andre aktarers honorering for kontaktforlgb i forhold til de-
res samlede honorering.

Kilder: Arbejdsformidlingens arsrapporter, diverse argange, samt oplysninger om gennemsnit-
ligt antal fuldtidsledige forsikrede fra Danmarks Statistikbank.
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Man kan heroverfor indvende, at kontaktforlobsopgaven har veret mere
ressourcekravende end forventet, idet ledigheden steg fra 2002, hvor
reformen blev aftalt, til 2003. Ledigheden var ligeledes hojere i den be-
tragtede periode fra 2003 til 2005 end 1 2002, hvorimod den var lavere i
2006. Derfor er der i den sidste rakke i tabel 6.3 korrigeret for udsving i
ledigheden, idet omkostningerne og udviklingen heri er beregnet pr.
fuldtidsledig forsikret i det pagzldende dr. Som det ses, er vaksten fra
2002 til 2003 sd kun pa 5 pct., hvilket neppe overstiger det forventede,
medmindre det var forventet, at ledigheden ville stige. Men i de folgende
ar er den samlede vakst i A’s driftsudgifter og honorar for inddragelse
af andre aktorer i kontaktforlobet langt storre, end det var forventet i
2002. Niveauet var 23 pct. hojere 1 2004 end i 2002, og udgiftsniveauet
steg ydetligere 1 2005 og 20006, sa det nu var henholdsvis 41 og 81 pct.
hojere end AF’s driftsudgifter 1 2002. Man kan ogsd indvende, at der ikke
er korrigeret for pris- og lenudvikling, hvilket imidlertid ikke eendrer
meget pa resultaterne.

Vi kan saledes konkludere, at indforelsen af kontaktforlobet og
involveringen af andre aktorer heri har medfert langt sterre omkostnin-
ger end forventet ved vedtagelsen af flere i arbejde-reformen i Folketin-
get. Det gzelder bade for AF’s egen virksomhed, og — 1 serdeleshed — for
inddragelsen af andre aktorer. Da andre aktorers inddragelse i kontakt-
forlobet erstatter AF’s losning af sine egne driftsopgaver, var AF’s sam-
lede udgifter pr. ledig til drift og honorering af kontaktforlob hos andre
aktorer i 2005 og 2006 reelt steget med henholdsvis 41 og 81 pct. i for-
hold til AF’s driftsudgifter i 2002 mod en forventet stigning ifelge lov-
forslaget pd neppe over 5 pct.

MEN FALD I AKTIVERINGSUDGIFTER

Selv om AF’s inddragelse af andre aktorer har varet dyrere end forven-
tet, bor dette sporgsmal ogsa vurderes i forhold til udviklingen i aktive-
ringsomkostningerne for at se, om inddragelsen af andre aktorer har fiet
de samlede aktiveringsomkostninger til at stige. Som bekendt er udgit-
terne til andre aktorer konteret under driftsudgifter til aktivering, hvad
enten andre aktorer udferer driftslignende opgaver 1 form af kontaktfor-
lob eller egentlig aktivering. Vi ser her pa driftsomkostninger til aktive-
ring, men ikke forsergelsesomkostninger til aktivering. Dette kan disku-
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teres, da forsorgelsesudgifterne ogsd bl.a. omfatter lontilskud. Vi har dog
valgt at folge den almindelige afgraensning af aktiveringsudgifterne.

Som det fremgar af tabel 6.4, har inddragelsen af andre aktorer
ikke medfert nogen stigning i de samlede udgifter til aktivering. Disse
udgifter er tvaertimod reduceret betydeligt, hvad enten man ser pa udvik-
lingen over tid i de samlede udgifter eller korrigerer udgiftsstigningen for
udviklingen i ledighed. De samlede aktiveringsudgifter har, siden refor-
men aftaltes i 2002, kun veret pa 69-81 pct. af niveauet for reformen,
selv om der regnes i lobende priser.

Nir vi korrigerer for, hvor mange ledige der er i de enkelte ér, og
dermed laser konjunkturudviklingen mere eller mindre fast, oplevede
man umiddelbart efter reformen et meget betydeligt fald i aktiverings-
omkostningerne pr. ledig i 2003 og 2004 til 62 pct. af 2002-niveauet,
mens disse omkostninger steg igen med den faldende ledighed i 2005 og
20006 til et niveau i disse to ar pd henholdsvis 77 pct. og 88 pct. i forhold
til 2002-niveauet.

Selv om enhedsomkostningerne til kontaktforlob hos andre ak-
torer var storre, end nar AF selv afholdt dem, og selv om kontaktforle-
bene hos AF og andre aktorer kostede meget mere end forventet, og selv
om denne udvikling ikke tyder pa nogen sparsommelighed i statshus-
holdningen, har inddragelsen af andre aktorer ikke foreget de samlede
omkostninger til egentlig drift i AF samt AI’s driftsudgifter til aktivering,
Tvertimod er aktiveringsomkostningerne reduceret en del i perioden.

Dette er for si vidt i overensstemmelse med kravet 1 "Flere 1 ar-
bejde’ om, at fokus skulle flyttes fra aktivering over mod kontaktforlobet,
og kravet om et storre fokus pa at fi de ledige i arbejde hurtigst muligt
og gerne uden aktivering forst, hvis det var muligt! Man kunne ogsa fri-
stes til at sige, at de relativt dyre enhedsomkostninger hos andre aktorer
og de store overskridelser af de forventede udgifter til kontaktforlob og
andre aktorers deltagelse heri ikke er (helt) sd alvorlige, nir der samtidigt
er sparet langt mere pa aktiveringsudgifterne, end inddragelsen af andre
aktorer har kostet.

Alligevel sporer man en vis bekymring i flere af AF’s drsrappor-
ter for 2004, 2005 og 2006 fra Arbejdsmarkedsstyrelsen over, at aktivi-
tetsmilene for aktivering ikke blev opndet, forst og fremmest pd grund af
storre inddragelse af andre aktorer end forventet og den lavere ledighed.
Begge forhold blev dog isoleret set anset for positive, indtil regeringen
a@ndrede signaler i 2005 pd det forstnevnte omride med sin fir-
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punktshandlingsplan vedrerende brugen af andre aktorer (AF’s édrsrap-
porter for 2003-20006). Man fir siledes indtryk af, at reduktionen i aktive-
ringen er sket hurtigere end egentlig onsket fra Arbejdsmarkedsstyrelsen.

TABEL 6.4
Udviklingen i AF's aktiveringsudgifter inkl. kgb af ydelser fra andre
akterer fra 2002 til 2005.

2002 2003 2004 2005 2006

Udgifter til aktivering (drift) (ekskl.

forsergelsesudgifter under aktive-

ring) (mio. kr.) 3.065 2.290 2.322 2.481 2117
Indeks for udgifter til aktivering

(drift) (ekskl. forsergelsesudgifter

under aktivering (2002 = 100) 100 75 76 81 69
Udgifter til aktivering pr. gennem-

snitlig forsikret fuldtidsledig (ekskL.

forsergelsesudgifter under aktive-

ring) (mio. kr.) 28.448  17.669 17702 21839  24.992
Indeks for udgifter til aktivering pr.

gennemsnitlig forsikret fuldtidsle-

dig (ekskl. forsgrgelsesudgifter

under aktivering (mio. kr.) 100 62 62 7 88

Anm: Aktiveringsomkostninger omfatter AF's udgifter til aktivering (drift), ekskl. forsgrgel-
sesudgifter, hvorunder bl.a. uddannelsesgodtgerelse og lentilskud hgrer. Omkostninger er

beregnet i lebende priser.

Kilder: AF's arsrapporter, diverse argange, samt oplysninger om gennemsnitligt antal fuld-
tidsledige forsikrede fra Danmarks Statistikbank.

DELKONKLUSION: SAGSBEHANDLING HOS
ANDRE AKTORER ER DYRERE END HOS AF

Mens mange undersogelser har vist, at der er penge at spare ved udlicite-
ring af offentlige opgaver pé relativt tekniske omrader, er erfaringsmate-
rialet og den forskningsmassige dokumentation svag vedrorende klassi-
ske velfzerdsopgaver, herunder offentlig sagsbehandling. Regeringen
havde forventet, at andre aktorer ville gore beskaftigelsesindsatsen mere
effektiv. Men vores analyse tyder pa, at varetagelse af kontaktforleb hos
andre aktorer er langt dyrere, end nar det offentlige selv tager sig af op-
gaven. Det galder i hvert fald i forhold til AF. Andre aktorers sagsbe-
handlerbemanding adskiller sig ganske vist ikke veasentligt fra kommu-
nernes og AF’s 1 forhold til en given mezngde af ledige. Alligevel er andre
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aktorer langt dyrere, end nir AF selv varetager opgaverne. Enhedsom-
kostningerne pr. ledig er sdledes mere end tre gange sd store, nir opga-
ven loses hos andre aktorer som hos AF selv.

Andre aktorer har gennemsnitligt en vanskeligere opgave end
AF, men AF har i vidt omfang benyttet andre aktorer til aflastning for
opgaver, AF selv kunne have lost. AF har derfor brugt andre aktorer i sd
vidt omfang til almindelige ledige, at det nappe kan forklare, at andre
aktorer har kostet si meget mere end AF. Den relative sagsbehandler-
bemanding pavirkes ikke af forskelle 1 klienternes arbejdsmarkedsparat-
hed. Nir der korrigeres for forskel i ledighedsforlobenes lengde og ’kol-
de’ omkostninger til husleje, inventar m.m., kostede kontaktforlob hos
andre aktorer i 2006 mere end dobbelt si meget som hos AF.

Det er bemearkelsesvardigt, at andre aktorer har si meget storre
enhedsomkostninger end AF, selv om AF har en anelse storre sagsbe-
handlerbemanding pr. klient. Det kan skyldes, at andre akterer enten
aflonner deres ledere og konsulenter en del bedre end i det offentlige,
har sterre udgifter til husleje eller andre driftsudgifter, eller at andre akto-
rer genererer et storre overskud. Vi formoder, at den store forskel 1 en-
hedsomkostninger enten skyldes manglende konkurrence eller manglen-
de omkostningsbevidsthed 1 AF’s brug af andre aktorer. AF kunne have
incitament til at se stort pA omkostningerne til andre aktorer, da AF selv
var presset ressourcemassigt af nye opgaver i form af kontaktforlob,
samt af personalereduktion og vakst i antallet af ledige, der skulle betje-
nes. Samtidigt kunne AF blive aflastet ved hjzlp af andre aktorer. De
skulle nemlig ikke betales af AF’s almindelige driftsbevilling, men over
aktiveringsmidlerne. Disse var relativt rigelige efter flere i arbejde-
reformens skift i fokus 1 kontaktforlebssamtalerne — fra et fokus pa akti-
vering til et oget fokus pa at fi de ledige hurtigst muligt 1 arbejde, jf. kapi-
tel 4.

Som navnt har vi desvarre ikke data, der muliggor en tilsvaren-
de sammenligning af enhedsomkostninger i kommunerne og hos andre
aktorer. For, at enhedsomkostningerne hos andre aktorer ogsd er en del
storre end kommunernes, taler, at kommunernes bemanding synes at
veere lidt mindre end AF’s og andre aktorers, og at konkurrencen er va-
sentligt mindre pa det kommunale marked for andre aktorer end pa det
statslige, jf. kapitel 4. Kommunerne har dog ogsa incitament til en storre
omkostningsbevidsthed end AF pga. forskellige bevillingsregler. Som vi
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skal se nedenfor, mener en stor del af cheferne hos bade kommuner og
AF, at andre aktorer er for dyre.

Da AF har benyttet andre aktorer i langt storre omfang end for-
udset — og til langt hojere enhedsomkostninger, end nir AF selv loser
opgaven — synes indferelsen af kontaktforlobet og involveringen af an-
dre aktorer heri at have medfort langt storre statslige omkostninger til
driftslighende opgaver end forventet ved vedtagelsen af flere 1 arbejde-
reformen. Det gzxlder bade for AF selv og (iser) for inddragelsen af an-
dre aktorer. Idet inddragelsen af andre aktorer i kontaktforlebet erstatter
AP’s losning af sine egne driftsopgaver, var AF’s samlede udgifter pr.
ledig til drift og honorering af kontaktforlob hos andre aktorer reelt ste-
get med henholdsvis 41 og 81 pct. i 2005 og 2006 1 forhold til AF’s
driftsudgifter i 2002. Indferelsen af kontaktforlebet og inddragelsen af
andre aktorer heri har siledes reelt medfort et langt storre administrativt
apparat end tidligere. Men vaksten heri har i altovervejende grad fundet
sted hos eksterne andre aktorer, der er langt dyrere end offentlig opgave-
varetagelse gennem AF.

Selv om andre aktorer honoreres over aktiveringsbevillingen, er
de samlede aktiveringsomkostninger efter flere i arbejde-reformen faldet
betydeligt. En del af dette fald var forventet med reformen efter afskaf-
felsen af kravet om 75 pct. aktivering og indferelsen af et storre fokus pa
den mest direkte vej til job, som gerne kunne vare uden aktivering. Men
faldet i aktiveringen synes kraftigere end forventet og planlagt, og Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen har i nogen grad tilskrevet denne udvikling AF’s
meget store fokus pd at involvere andre aktorer i kontaktforlobet indtil
isaer 2005.

Pa baggrund af denne omkostningsanalyse bliver det interessant
i det folgende at se pd, hvordan brugerne af andre aktorer i staten og
kommunerne har vurderet fordele og ulemper ved andre aktorer, herun-
der deres produktivitet og prisen pa deres ydelser.
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KAPITEL 7

AF OG KOMMUNERNES
VURDERINGER AF ANDRE
AKTORER

I dette kapitel undersoger vi, hvilke fordele og ulemper AF’s regionsche-
fer og kommunernes forvaltningschefer mener, at der er ved at bruge
andre aktorer. Vi undersoger altsd ’kundernes’ vurderinger. Chefer fra
AF-regionerne, der jo alle bruger andre aktorer om end i forskelligt om-
fang, samt kommuner, som er brugere af andre aktorer, er blevet spurgt
om, 1 hvilken grad de har oplevet nogle bestemte fordele og ulemper. Og
chefer fra kommuner, som 7&ke er brugere af andre aktorer, er tilsvaren-
de blevet bedt om at vurdere, 1 hvilken grad de mener, at de samme for-
dele og ulemper ville gore sig gxldende, hvis de brugte andre aktorer.

I kapitlet sammenligner vi kommuner, der har kebt ydelser hos
andre aktorer 1 2005 (brugerkommuner), og kommuner der ikke har kebt
ydelser i 2005 (ikke-brugerkommuner). P4 den made kan vi belyse, om
der er nogen forskel pd, hvilke fordele og ulemper disse to grupper af
kommunale forvaltningschefer mener, er forbundet med at anvende
andre aktorer. For eksempel kunne man forestille sig, at forvaltningsche-
fer uden erfaring med brug af andre aktorer har nogle andre forestillinger
end forvaltningschefer med denne erfaring.

Man kunne forestille sig, at kommunernes vurdering af andre ak-
torer ville athenge af, hvor vanskelig en beskaftigelsesopgave kommu-
nen stir over for. May & Winter (2007a) har saledes vist, at kommuner
med en vanskelig beskaftigelsesopgave — i form af en socioskonomisk
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borgersammensatning, der giver stor risiko for arbejdsloshed og/eller en
vanskelig lokal arbejdsmarkedssituation — er mere tilbojelige til at samar-
bejde med andre aktorer. Derfor kontrollerer vi for kommunernes pro-
blemtyngde, nar vi tester, om forskellen mellem vurderingerne hos bru-
gertkommunerne og ikke-brugerkommunerne er statistisk sikker. Det vil
sige, at vi sammenligner kommuner med ens problemtyngde. Pa den
midde kan vi afgere, om de forskelle, vi ser, skyldes, at den ene gruppe
kommuner stir over for svarere opgaver end den anden gruppe kom-
muner. Problemtyngde er mélt som den gennemsnitlige varighed af den
forventede periode, hvor borgere i en kommune er pa kontanthjelp eller
kontanthjaelpslignende kommunale ydelser i 2004.12

Samtlige AF-regioner har erfaring med at bruge andre aktorer.
Derfor opdeler vi naturligvis ikke analyserne for AF-regioner med og
uden erfaring med andre aktorer. Vi sammenligner derimod vurderinger
fra AF-regioner og brugerkommuner. Nir vi tester, om eventuelle for-
skelle mellem AF-regioner og kommuner er statistisk sikre, er det des-
veerre ikke teknisk muligt at kontrollere for problemtyngde.!3

Som nzevnt i kapitel 4 anvendes der i dette kapitel 7 en anden og
udvidet afgrensning af andre aktorer end den, der anvendtes i kapitel 4. 1
tabellerne i nervarende kapitel fremgir det, at der ca. er lige mange
kommuner, som henholdsvis bruger og ikke bruger andre akterer, mens
der med afgransningen i kapitel 4 (tabel 4.1) kun er 23 pct. af kommu-
nerne, som bruger andre aktorer. Forskellen kan skyldes, at forvaltnings-
cheferne, hvis udsagn bruges i nzrverende kapitel, er blevet spurgt, om
de anvender andre aktorer til kontaktforlobsydelser eller vejlednings- og
afklaringskurser. Derimod er mellemlederne, hvis udsagn bruges i kapitel
4, 1 et indledende kontaktinformationsskema blevet spurgt, om de an-
vender andre aktorer til dele af kontaktforlobet og/eller virtksomheds-
kontakten. Den relativt store forskel pa de to andele kommuner, som
anvender andre aktorer, skyldes formentlig, at sporgsmalene ikke er stil-
let ens.

12. Variablen for problemtyngde svater til den variabel, der har dannet baggrund for at opdele
jobcentre i grupper af sammenlignelige centre ud fra deres lokale rammevilkir. Men i denne rap-
port er der anvendt lokale rammevilkar, der knytter sig til kommunerne og AF-regionerne for
strukturreformen. Variablen for problemtyngde er nermere beskrevet i metodekapitlet.

13. Problemtyngde miles for kommuner og AF-regioner pa to forskellige skalaer og kan derfor ikke
sammenlignes.
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Nir vi benyttede en anden formulering til forvaltningscheferne,
skyldtes det som nzvnt i kapitel 4, at vi havde oplevet en vis usikkerhed i
kommunerne omkring afgreensning af “andre aktorer’ og de lediges ’kon-
taktforlob’. P4 grund af usikkerhed over for, om vejlednings- og atkla-
ringsfotlob omfattede kontaktforlobsopgaver, valgte vi i sporgeskemaet
til forvaltningscheferne at sporge til, om deres kommune anvender andre
aktorer til kontaktforlobsydelser eller vejlednings- og afklaringskurser.
Man kan saledes sige, at vi i dette kapitel bruger en udvidet definition af
andre aktorer til at sondre mellem bruger- og ikke-brugerkommuner.

I nervaerende kapitel fokuserer vi imidlertid ikke pd, hvor mange
kommuner der anvender andre aktorer, men pa, hvilke fordele og ulemper
der er forbundet med det. Dermed bliver problemet med storrelsen af
grupperne mindre. Konsekvensen for analyserne 1 dette kapitel er, at vi
fir en mere konservativ test af forskelle i vurderinger mellem bruger- og
ikke-brugerkommuner. Nar vi fir en mere blandet gruppe af bruger-
kommuner, ma vi forvente, at det vil vaere svarere at identificere stati-
stisk sikre forskelle mellem brugere og ikke-brugere.

FORDELE VED BRUG AF ANDRE AKT@RER

Ifolge regeringen (2005) skulle brug af andre aktorer sikre, at et bredere
spektrum af aktorer bidrager til losningen af de beskaftigelsespolitiske
problemstillinger. Fordelen ved at bruge andre aktorer skulle bla. vare,
at forskellige andre aktorer har bestemte kompetencer og en specialiseret
viden om bestemte mélgrupper. Desuden skulle brugen af andre aktorer
understotte innovation i forhold til nye metoder i arbejdet med de ledige.
Brugen af andre aktorer mitte ikke alene have til formal at aflaste AF’s
og kommunernes ansatte, og de skulle anvendes i indsatsen over for
veldefinerede malgrupper. Disse regler og malsatninger er bindende for
AF, mens de kun er vejledende for kommunerne.

I dette afsnit sammenligner vi vurderinger hos cheferne i de to
systemer af, 1 hvor hej grad de har oplevet — eller mener, at de vil opleve
— en rakke fordele som folge af brug af andre aktorer. Det er interessant
at se pd, 1 hvor hoj grad brugerne af andre aktorer har oplevet de fordele,
regeringen tilstraebte med reformen. Og det er interessant, hvor stor
forskel der er 1 vurderingen mellem AF og det kommunale system. Ende-
lig er det interessant at fa besvaret sporgsmélet om, hvorvidt brugere og
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ikke-brugere ser forskelligt pd muligheder og problemer ved at bruge
andre aktorer.

FORDELE VEDRORENDE FLEKSIBILITET OG AFLASTNING

I tabel 7.1 sammenligner vi vurderingerne hos AF-regionschefer og for-
valtningschefer fra henholdsvis brugerkommuner og ikke-brugerkom-
muner af mulige fordele ved at anvende andre aktorer i forhold til at
skabe oget fleksibilitet og aflastning. Dget fleksibilitet og aflastning er
nogle af de vasentlige formal, der ligger til grund for megen brug af udli-
citering ifelge litteraturen. Argumentet lyder bla., at udlicitering ofte
anvendes som en buffer ved svingende opgavemangder eller ressourcer,
som lettere kan udvides og navnlig reduceres end en tilsvarende offentlig
opgavelosning (Pallesen, 2004, 2006; O’Toole & Meier, 2004).

Principperne bag anvendelsen af andre aktorer i flere i arbejde-
reformen er imidlertid sterkt begrensende for at anvende andre aktorer
til at opnd fleksibilitet og aflastning. Det skyldes som tidligere omtalt,
bla. i kapitel 2 og 4, at andre aktorer kun mitte anvendes til sarlige mal-
grupper med satlige problemer, hvor andre aktorer matte forudszttes at
have sarlige forudsatninger for at lose beskaftigelsesopgaven. Nar andre
aktorer kun mé udnyttes til specielle malgrupper, reduceres muligheden
for at anvende dem som led i en sikaldt ressourcestrategi, hvor andre
aktorer anvendes til at skaffe fleksibilitet i spidsbelastningsperioder, nér
der fx kommer nye opgaver, eller der er udsving i ledigheden. Som nzxvnt
tidligere har evalueringen af andre aktorer (Ramboll Management, 2004)
og Rigsrevisionen (2000) vist, at andre aktorer i praksis i vid udstrekning
er blevet anvendt til at skaffe AF aflastning og fleksibilitet, og Ramboll
og Rigsrevisionen har pi den baggrund anbefalet en omprtioritering af
indsatsen, sa indsatsen mélrettes mod sezrlige malgrupper med specielle
behov, hvilket da ogsa var en del af den xndrede strategi i regeringens
firpunktshandlingsplan for forbedret brug af andre aktorer medio 2005.

I forhold til disse szrlige malgrupper med specielle behov legger
flere i arbejde-reformen imidlertid op til en betydelig fleksibilitet i for-
hold til, hvordan og i hvilket omfang andre aktorer inddrages i kontakt-
og aktiveringsforlebet. Der forudsattes sdledes fleksibilitet 1 brugen af
andre aktorer i forhold til disse specielle malgrupper, men ikke i1 forhold
til den store gruppe af ledige, som AF og kommunerne lige sa godt selv
kan tage sig af.
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SAMMENLIGNING AF AF-REGIONER OG BRUGERKOMMUNER

De fleste chefer i sivel AF-regionerne som brugerkommunerne mener,
at deres brug af andre aktorer har skabt storre fleksibilitet i beskaftigel-
sesindsatsen, jf. tabel 7.1. Hele 73 pct. af AF-regionschefer vurderede i
vores survey i december 2000, at fleksibiliteten er blevet oget, mens det
tilsvarende gjaldt for 62 pct. af de kommunale forvaltningschefer 1 be-
gyndelsen af 2006. Der er ikke nogen statistisk sikker forskel pa den
gennemsnitlige vurdering i de to systemer. Saledes har en meget stor del
af brugerne oplevet oget fleksibilitet som folge af deres brug af andre
aktorer.

Hvad dernast angir aflastning, oplever de kommunale forvalt-
ningschefer 1 hojere grad end AF-regionscheferne, at deres ansatte er
blevet aflastet som folge af brug af andre aktorer. 58 pct. af de kommu-
nale forvaltningschefer er sdledes helt eller delvist enige i, at de ansatte er
blevet aflastet, mens det tilsvarende kun gaelder 45 pct. af AF-
regionscheferne. Selv om det primeare formal med brug af andre aktorer
ikke ma vare aflastning af de ansatte, er der alligevel en stor del af che-
ferne, som har oplevet aflastning som en fordel. Mens denne retningslin-
je kun er vejledende for kommunerne, er den bindende for AF. Regerin-
gens handlingsplan for forbedret brug af andre aktorer samt halveringen
af brugen af andre aktorer siden foraret 2005 kan vare arsagen til, at hele
27 pct. af AF-regionscheferne sidst i 2006 slet ikke finder, at brugen af
andre aktorer aflaster de ansatte. Det tilsvarende gzlder kun for 2 pct. af
de kommunale forvaltningschefer. Det kan skyldes, at de statslige hen-
stillinger ikke folges i samme omfang i kommunerne som i AF, hvor
retningslinjerne er bindende. Forskellen i den gennemsnitlige vurdering i
AF-regioner og kommuner er statistisk sikker.

SAMMENLIGNING AF BRUGERKOMMUNER OG IKKE-BRUGERKOMMUNER

I tabel 7.1 kan vi ogsa se, at forvaltningscheferne fra brugerkommuner
ser flere fordele med hensyn til fleksibilitet og aflastning ved at bruge
andre aktorer, end det er tilfxldet for forvaltningschefer fra ikke-
brugerkommuner. Der er navnlig meget stor forskel pd vurderingen af
fleksibiliteten ved at benytte andre aktorer. Forskellene er statistisk sikre.
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TABEL 7.1

AF-regionschefer/kommunale forvaltningschefers vurdering af mulige
fordele i forhold til arbejdsgange ved brug af andre aktgrer, opdelt
efter AF-regioner, kommuner, som bruger andre aktgrer, og
kommuner, som ikke bruger andre aktgrer. Procent.

Fordele ved Helt Delvis  Hverken Delvis Helt Total  Procent
brug af andre uenig uenig enig/ enig enig grund-
akterer uenig lag

Dger fleksibilite-
ten i beskeefti-
gelsesindsatsen

AF-regioner 0 18 9 55 18 100 11
Kommuner
(brugere) 3 8 28 41 21 101 91
Kommuner
(ikke-brugere) 7 15 56 20 2 100 93

Aflaster kom-
munens/AF's

ansatte

AF-regioner 27 9 18 36 9 99 11
Kommuner

(brugere) 2 12 28 35 23 100 91
Kommuner

(ikke-brugere) 7 16 38 28 11 100 92

Anm.: T-test uden kontrol for problemtyngde viser, at der er statistisk sikker forskel pa gennem-
snittene for AF-regioner og brugerkommuner i forhold til kontakt med private virksomheder og
aflastning, mens der ingen forskel er p& AF-regioner og brugerkommuners gennemsnit i forhold
til fleksibilitet. T-test med kontrol for kommuners problemtyngde viser, at der er statistisk sikker
forskel pa gennemsnittene for brugerkommuner og ikke-brugerkommuner i forhold til fleksibili-
tet, kontakt med private virksomheder og aflastning (p < 0,1). Ikke alle raekker summerer til 100
pa grund af afrunding til hele tal.

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt AF-regionschefer og kommunale forvaltningschefer.

FORDELE VEDR@ORENDE EKSPERTISE, METODEUDVIKLING 0G
VIRKSOMHEDSKONTAKT

Savel ekspertise 1 forhold til bestemte malgrupper som udvikling og brug
af nye metoder fremgar klart som mél for brugen af andre aktorer ifolge
flere 1 arbejde-reformen. I sit oplag til reformen lagde regeringen (2002a;
2002b) vagt pa, at andre aktorer skulle have en betydelig frihed til at
veelge metoder og indsatsens udformning — bade for at aktererne “kan
veelge de metoder, der bedst fremmer malet”, og for at ”fi flest mulige
andre aktorer pa banen”. Imidlertid viste Arbejdsmarkedsstyrelsens erfa-
ringsopsamling i 2004, at der var rum til forbedring i forhold til metode-
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udvikling hos andre aktorer blandt andre akterer, som arbejdede for AF
(Ramboll Management, 2004).

Med hensyn til en eventuel fordel i form af bedre kontakt med
private virksomheder er der ikke i lovgivningen foretaget en eksplicit
prioritering mellem aktivering i privat og offentligt regi. Denne priorite-
ring er dermed overladt til AF og kommunerne. Det har dog vist sig, at
privat lontilskud er det mest effektive aktiveringsinstrument, og det har
veeret en forventning, at andre aktorer kunne bidrage ved at have virk-
somhedsnetvaerk i hojere grad end AF og kommunerne. Arbejdsmar-
kedsstyrelsens erfaringsopsamling fra 2004 (Rambell Management, 2004)
viste imidlertid, at sarligt AF ikke havde oplevet den forventede virkning
af andre aktorers netvaerk med private virksomheder. I det folgende un-
dersoger vi, hvordan billedet sa ud i 2000.

Tabel 7.2 viser, hvordan cheferne fra AF-regioner, brugerkom-
muner og ikke-brugerkommuner vurderer mulige fordele ved at anvende
andre aktorer i forhold til ekspertise og metodeudvikling 1 beskaftigelses-
indsatsen. Fordelene kunne vare, at brug af andre aktorer giver storre
ekspertise 1 handteringen af forskellige malgrupper, og at det giver nye
metoder i beskaftigelsesindsatsen, herunder at andre aktorer eventuelt
har bedre netvark i forhold til private virksomheder.

SAMMENLIGNING AF AF-REGIONER OG BRUGERKOMMUNER

Halvdelen af AF-regionscheferne og lidt farre forvaltningschefer fra
brugerkommuner vurderer, at brugen af andre aktorer har givet storre
ckspertise 1 handtering af forskellige malgrupper, jf. tabel 7.2. Der er dog
en stor del af disse chefer, som kun erklerer sig delvis enig i denne fordel.
Det kan tenkes at haenge sammen med, at andre aktorer — ikke mindst i
AF-regi — er blevet brugt til almindelige ledige, hvor andre aktorer ikke
har nogen sarlig ekspertise i forhold til AF og kommuner. Det samme
monster viser sig, nar cheferne skal vurdere, om brugen af andre aktorer
har givet nye metoder i beskeftigelsesindsatsen.
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TABEL 7.2

AF-regionschefer/kommunale forvaltningschefers vurdering af mulige
fordele i forhold til ekspertise og udvikling ved brug af andre aktarer,
opdelt efter AF-regioner, kommuner, som bruger andre aktgrer, og
kommuner, som ikke bruger andre aktgrer. Procent.

Fordele ved brug af Helt Delvis Hver- Delvis Helt Total Procent

andre aktgrer uenig uenig ken enig enig grund-
enig/ lag
uenig

Giver storre eks-
pertise i handterin-
gen af forskellige

malgrupper
AF-regioner 9 27 18 36 9 99 11
Kommuner
(brugere) 2 13 35 35 15 100 92
Kommuner
(ikke-brugere) 9 14 43 28 7 101 93

Giver nye metoder i
beskeeftigelsesind-
satsen
AF-regioner 9 27 27 27 9 99 11
Kommuner
(brugere) 4 14 26 39 17 100 94
Kommuner
(ikke-brugere) 3 11 44 36 7 101 93
Skaber bedre
kontakt med
private virksomhe-
der
AF-regioner 18 27 46 9 0 100 11
Kommuner
(brugere) 4 20 52 15 9 100 91
Kommuner
(ikke-brugere) 11 18 59 12 0 100 93

Anm.: T-test uden kontrol for problemtyngde viser, at der ikke er statistisk sikker forskel pa gen-
nemsnittene for AF-regioner og brugerkommuner i forhold til ekspertise og metoder, men der-
imod i forhold til kontakt med private virksomheder. T-test med kontrol for kommuners pro-
blemtyngde viser, at der er statistisk sikker forskel pa gennemsnittene for brugerkommuner og
ikke-brugerkommuner i forhold til ekspertise og kontakt til private virksomheder, men at der ikke
er signifikant forskel mellem brugerkommuner og ikke-brugerkommuner i forhold til metoder (p
< 0,1). Ikke alle reekker summerer til 100 pa grund af afrunding til hele tal.

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt AF-regionschefer og kommunale forvaltningschefer.

Lidt over en tredjedel af AF-regionscheferne og godt halvdelen af de
kommunale forvaltningschefer fra brugerkommunerne har oplevet nye
metoder som en fordel. Igen er en stor del kun delis enige 1, at deres
brug af andre aktorer har givet nye metoder i beskaftigelsesindsatsen.
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Der ser ikke ud til at vare sket nogen vasentlig xndring i AF-
regionschefernes vurdering af andre aktorers brug af nye metoder siden
2004. De fleste brugere oplever saledes ikke, at andre aktorer har frem-
bragt innovative metoder.

Endelig finder kun ganske fa chefer for de statslige og kommu-
nale brugere, at andre aktorer skaber bedre kontakt med private virk-
somheder. Dog finder kommunale forvaltningschefer i hojere grad end
AF-regionscheferne en sidan fordel, idet forskellen er statistisk sikker.

SAMMENLIGNING AF BRUGERKOMMUNER 0OG IKKE-BRUGERKOMMUNER
Ogsa med hensyn til andre aktorers ekspertise, innovative metoder og
virksomhedskontakt er de kommuner, der ikke bruger andre aktorer,
mere skeptiske end brugerkommunerne. Forskellen er dog ikke statistisk
sikker vedrorende innovative metodet.

FORDELE VEDRORENDE RESULTATER AF
BESKAFTIGELSESINDSATSEN

Et af de afgorende forhold ved anvendelsen af andre aktorer er, om den
giver bedre resultater. Det er siledes interessant, om brug af andre akto-
rer oger produktiviteten, giver bedre kvalitet i beskaftigelsesindsatsen og
giver en bedre beskazftigelseseffekt. Som det fremgik af kapitel 6, forven-
tede regeringen i flere i arbejde-reformen, at anvendelsen af andre akto-
rer ville medfore en bedre og mere effektiv beskaftigelsesindsats, bl.a. pa
grund af disse aktorers ekspertise over for sarlige malgrupper samt kon-
kurrencen mellem og resultathonoreringen af andre aktorer.

SAMMENLIGNING AF AF-REGIONER OG BRUGERKOMMUNER

Tabel 7.3 viser imidlertid, at kun omkring en fjerdedel eller feerre af bru-
gerne er enige i, at andre aktorer giver produktivitetsstigninger i indsat-
sen. Og denne skepsis galder i endnu hojere grad for AF-
regionscheferne end forvaltningscheferne i brugerkommunerne. Disse
vurderinger fra AF’s ledelse synes siledes at bekrafte vores analyser i
kapitel 6, der viste, at andre aktorer ikke leverer billigere, men dyrere
kontaktforlebsydelser end AF. Det er interessant, at de kommunale bru-
gere 1 vidt omfang tilslutter sig denne vurdering, som vi ikke havde mu-
lighed for at efterprove gyldigheden af i kapitel 6 for kommunernes ved-
kommende.
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Det bor dog ogsi anfores, at disse chefer for de statslige og
kommunale brugermyndigheder ikke kun er brugere, men ogsa konkur-
renter til andre aktorer og derfor ogsd har en interesse 1 at forsvare deres
egne institutioners konkurrencedygtighed.

Umiddelbart kan man undre sig over, at AF i sa vidt omfang har
benyttet andre aktorer, nir langt de fleste regionschefer ikke vurderer, at
denne inddragelse giver nogen storre produktivitet. Det kan dog hange
sammen med de incitamenter, der blev droftet i kapitel 6, og som inde-
bar, at der var mulighed for aflastning af AF, som ikke skulle finansieres
over AF’s drift, men over aktiveringsbevillingen.

P4 denne baggrund kan man undre sig endnu mere over, at en
del kommuner har besluttet sig til at anvende andre aktorer, nar forvalt-
ningscheferne ikke vurderer, at de har fiet mere produktivitet eller billi-
gere losninger for pengene, idet kommunerne nappe har haft samme
incitamenter som AF. Nogle kommuners politikere kan dog have beslut-
tet at anvende andre aktorer af ideologiske grunde, og det er ogsd kendt,
at en del kommuner havde vanskeligt ved at tiltrckke kvalificerede sags-
behandlere til beskaftigelsesopgaver 1 perioden. Anvendelsen af andre
aktorer kunne i denne situation vare et alternativ, ligesom aktererne
kunne fungere som en buffer ved igangsaxttelsen af den nye opgave med
kontaktforlob og den stigende ledighed i 2003. Endelig bor det igen
erindres, at forvaltningscheferne ikke er neutrale iagttagere, men har
institutionspolitiske incitamenter til ikke at fremstille andre aktorer, der
er konkurrenter, i et for positivt lys.

Desuden viser tabel 7.3, at de fleste brugere i sdvel statsligt som
kommunalt regi mener, at andre aktorers indsats ikke giver nogen for-
bedring af kvaliteten i beskaftigelsesindsatsen. Begge chefgrupper for-
holder sig relativt neutralt i deres svar pd sporgsmalet, om end der er
storre spredning og uenighed i AF-regionschefernes svar. Der er ikke
nogen statistisk sikker forskel pd gennemsnittet for forvaltningschefer fra
brugerkommuner og AF-regionschefer.

Slutteligt fremgér det, at ingen regionschefer giver ubetinget ud-
tryk for, at anvendelsen af andre aktorer giver bedre beskeftigelseseffek-
ter. Dog giver knap halvdelen af dem en delvis tilslutning. Sammenligner
vi den gennemsnitlige vurdering hos AF-regionscheferne og forvalt-
ningscheferne fra brugerkommuner, er der ingen statistisk sikker forskel.
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TABEL 7.3

AF-regionschefer/kommunale forvaltningschefers vurdering af
mulige fordele i forhold til at skabe forbedrede resultater af
beskaeftigelsesindsatsen ved brug af andre akterer, opdelt efter
AF-regioner, kommuner, som bruger andre aktgrer, og kommuner,
som ikke bruger andre akterer. Procent.

Fordele ved brug af Helt Delvis Hver- Delvis Helt Total Pro-
andre aktarer uenig uenig ken enig enig cent-
enig/ grund-
uenig lag
@ger produktiviteten i

beskeeftigelsesindsat-
sen (mindre udgift pr.

leveret ydelse)
AF-regioner 46 36 0 9 9 100 11
Kommuner
(brugere) 8 15 51 17 9 100 92
Kommuner
(ikke-brugere) 17 19 56 8 0 100 93

Farer til hojere kvalitet
i beskeeftigelsesindsat-

sen
AF-regioner 9 27 27 27 9 99 11
Kommuner
(brugere) 1 10 60 23 6 100 91
Kommuner
(ikke-brugere) 11 14 64 10 1 100 92
Giver en bedre beskeef-
tigelseseffekt
AF-regioner 0 18 36 46 0 100 11
Kommuner
(brugere) 3 12 55 20 10 100 91
Kommuner
(ikke-brugere) 10 18 67 5 0 100 93

Anm.: T-test uden kontrol for problemtyngde viser, at der er statistisk sikker forskel pa gennem-
snittene for AF-regioner og brugerkommuner i forhold til produktivitet, og at der ikke er statistisk
sikker forskel pa gennemsnittene med hensyn til kvalitet og beskaeftigelseseffekt. T-test med
kontrol for kommuners problemtyngde viser, at der er statistisk sikker forskel pa gennemsnittene
for brugerkommuner og ikke-brugerkommuner i forhold til produktivitet, kvalitet og beskaeftigel-
seseffekt (p < 0,1). Ikke alle reekker summerer til 100 pa grund af afrunding til hele tal.

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt AF-regionschefer og kommunale forvaltningschefer.

SAMMENLIGNING AF BRUGERKOMMUNER 0G IKKE-BRUGERKOMMUNER
Som vi har set for, er de kommuner, der ikke bruger andre aktorer, mere
skeptiske over for eventuelle fordele ved brug af andre aktorer med hen-
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syn til forbedringer af produktivitet, kvalitet og beskaftigelseseffekter, jf.
tabel 7.3.

ULEMPER VED BRUG AF ANDRE AKT@RER

Brugen af andre aktorer i beskeftigelsesindsatsen indebzrer, at AF og
kommunerne, der har myndighedsansvaret, kober ydelser fra andre akto-
rer frem for selv at udfore dem. Dette kunne der tenkes at vare kvali-
tets- og styringsmassige og okonomisk-administrative ulemper forbun-
det med. I dette afsnit undersoger vi AF-regionscheferne og de kommu-
nale forvaltningschefers vurderinger af nogle mulige ulemper.

Nir myndighederne kober ydelser andetsteds, har de ikke lenge-
re den direkte kontrol over opgaven. Derfor vil der potentielt vare risiko
for, at den cksterne aktor handler opportunistisk ved eksempelvis at
anvende farre ressourcer end aftalt med myndigheden med darligere
kvalitet til folge eller ved bevidst at tilbageholde vasentlige informationer
for myndigheden (Bredgaard et al., 2005). Der kan altsa opsta usikkerhed
om den anden aktors varetagelse af opgaven og om ydelsens kvalitet. For
at imodegd disse risici kan myndigheden forsege at kontrollere den eks-
terne aktor og skabe de rette okonomiske incitamenter, sd det bedst kan
betale sig for akteren at handle i myndighedens interesse. Men der kan
vere en del udgifter og administration forbundet hermed, ligesom det
ingenlunde er nogen let opgave at fi indsigt i, hvordan en ekstern aktor
tilretteleegger indsatsen.

Nir myndigheden vil kebe en ydelse fra en anden aktor, skal AF
som en statslig myndighed udarbejde udbudsmateriale, sd andre aktorer i
fri konkurrence kan byde pa opgaven. For kommunerne er der kun tale
om en henstilling. Udarbejdelsen af udbudsmateriale kan eventuelt vare
en administrativ belastning, ligesom myndigheden nu skal betale en eks-
tern aktor for at udfore en opgave. Hvis konkurrencen mellem aktorerne
ikke er stor nok, kan det betyde, at prisen pd ydelserne bliver hojere, end
hvis myndigheden selv skulle varetage opgaven.

ULEMPER I FORBINDELSE MED KVALITETEN AF INDSATSEN

Tabel 7.4 viser, hvordan AF-regionchefer, forvaltningschefer fra bruger-
kommuner og forvaltningschefer fra ikke-brugerkommuner vurderer
eventuelle ulemper i forhold til kvaliteten af indsatsen ved brug af andre
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aktorer. Ulemperne kan vere, at brug af andre aktorer forringer beskaf-
tigelsesindsatsen, fordi medarbejderne hos andre aktorer er mindre kvali-
ficerede end AF/kommunens, og at brug af andre aktorer skaber usik-
kerhed om ydelsens kvalitet eller driftssikkerheden.

SAMMENLIGNING AF AF-REGIONER OG BRUGERKOMMUNER

Med hensyn til den mulige ulempe, at brug af andre akterer forringer
indsatsen, fordi deres medarbejdere er mindre kvalificerede, viser tabel
7.4, at omkring halvdelen af sivel AF-regionscheferne som forvaltnings-
cheferne fra brugerkommunerne er uenige i, at det har varet tilfeldet.
Kun 9 pct. af AF-regionscheferne og 5 pct. af de kommunale forvalt-
ningschefer vurderer, at kvalifikationerne hos andre aktorers medarbej-
dere har veeret et problem for beskeftigelsesindsatsen.

Ser vi pd den mulige ulempe, at brug af andre aktorer skaber
uvished om ydelsens kvalitet eller driftsikkerheden, er der en betydelig
spredning 1 chefernes svar bade i AF og i brugerkommunerne. AF-
regionscheferne giver de mest forskellige svar. 45 pct. af disse chefer har
oplevet uvisheden omkring kvalitet og driftsikkerhed som en ulempe,
mens 36 pct. er uenige i, at usikkerhed er en ulempe. Blandt forvalt-
ningschefer fra brugerkommuner har ca. en fjerdedel oplevet en sidan
uvished, mens en fjerdedel ikke har. Resten er neutrale. Forskellene pa
AF og brugerkommunerne 1 deres vurderinger af medarbejderkvalitet og
af uvished om kvalitet og driftssikkerhed er ikke statistisk sikre.

SAMMENLIGNING AF BRUGERKOMMUNER 0G IKKE-BRUGERKOMMUNER
Mens vi tidligere sd, at ikke-brugerkommunerne er mere skeptiske over
for eventuelle fordele ved at anvende andre aktorer, betoner de ogsa i
hojere grad de ulemper, de forventer, der vil vere ved at bruge dem.
Ikke-brugernes storre skepsis over for andre aktorer ses da ogsd vedro-
rende vurderingerne af medarbejderkvaliteten og en eventuel uvished om
kvalitet og driftssikkerhed hos andre aktorer, jf. tabel 7.4. Forskellene i
vurderinger hos brugere og ikke-brugere er statistisk sikre.
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TABEL 7.4

AF-regionschefer/kommunale forvaltningschefers vurdering af mulige
ulemper i forhold til kvaliteten af indsatsen ved brug af andre aktorer,
opdelt efter AF-regioner, kommuner, som bruger andre aktgrer, og
kommuner, som ikke bruger andre aktgrer. Procent.

Ulemper ved brug af Helt Delvis Hver- Delvis Helt Total Pro-
andre aktgrer uenig uenig ken enig enig cent-
enig/ grund-

uenig lag

Forringer beskeefti-
gelsesindsatsen, da
andre aktgrers med-
arbejdere er mindre
kvalificerede end

AF/kommunens

AF-regioner 9 46 36 9 0 100 11
Kommuner

(brugere) 21 28 46 3 2 100 92
Kommuner

(ikke-brugere) 6 21 56 9 7 99 94

Skaber uvished om
ydelsens kvalitet
eller driftssikkerhe-
den
AF-regioner 9 27 18 27 18 99 11
Kommuner
(brugere) 10 17 48 23 2 100 92
Kommuner
(ikke-brugere) 1 9 53 27 11 101 94

Anm.: T-test uden kontrol for problemtyngde viser, at der ikke er statistisk sikker forskel pa gen-
nemsnittene for AF-regioner og brugerkommuner i forhold til medarbejderes kvalifikationer og
uvished. T-test med kontrol for kommuners problemtyngde viser, at der er statistisk sikker for-
skel pa gennemsnittene for brugerkommuner og ikke-brugerkommuner i forhold til medarbejde-
res kvalifikationer og uvished (p < 0,1). Ikke alle raekker summerer til 100 pa grund af afrunding
til hele tal.

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt AF-regionschefer og kommunale forvaltningschefer.

STYRINGSMASSIGE ULEMPER

I tabel 7.5 ses vurderinger fra AF-regionschefer, forvaltningschefer fra
brugerkommuner og forvaltningschefer fra ikke-brugerkommuner med
hensyn til nogle mulige ulemper 1 forhold til styringen af beskaftigelses-
indsatsen ved brug af andre akterer. Ulemperne kunne for det forste
vare, at brug af andre aktorer medforer, at AF/kommunerne har for lidt
kontrol over, hvad der sker, ssmmenlignet med opgavelosning i eget regi.
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Der opfattes ofte at vare et dilemma omkring offentlig kontrol i forbin-
delse med beslutninger om udlicitering (Bertelsen, 2000).

En anden beslegtet ulempe kunne vare, at brug af andre aktorer
indebarer en risiko for, at andre aktorers medarbejdere opprioriterer
steerke klienter i forhold til svage klienter. Som navnt tidligere, 1 kapitel 2
og 5, antages det ofte i udliciteringslitteraturen, at der er en risiko for, at
private aktorer oftere skummer floden end det offentlige som folge af de
serlige okonomiske incitamenter, som private producenter af offentlig
service opererer under bl.a. med hensyn til at skabe et overskud og blive
honoreret efter resultater.

SAMMENLIGNING AF AF-REGIONER OG BRUGERKOMMUNER

Der er dog dbenbart ikke mange af AF’s regionschefer, der oplever et
sidant kontroldilemma. Sdledes mener kun 18 pct., at de har for ringe
kontrol, mens langt de fleste (64 pct.) er uenige heri. Det er ogsa de fer-
reste af de kommunale forvaltningschefer, nemlig omkring en tredjedel,
der har oplevet kontrolproblemer, mens en tilsvarende tredjedel er uenig
heri, jf. tabel 7.5. Forskellen mellem de to myndighedstyper er dog ikke
statistisk sikker. I lyset af, at kontrolproblemer har varet sarligt diskute-
ret 1 forbindelse med udlicitering af de mere klassiske velferdsopgaver i
form af tungere velferdsydelser og sagsbehandling (Bertelsen, 2000), er
det interessant, at de ansvarlige chefer fra de statslige og kommunale
beskeftigelsesmyndigheder, der har erfaringer med at anvende udlicite-
ring eller kob af eksterne tjenesteydelser vedrorende kontaktforlobet, har
oplevet kontrolproblemer i sd relativt beskedent omfang.

Derimod vurderer regionscheferne i AF i hoj grad, at brugen af
andre aktorer har indebaret en risiko for, at medarbejderne hos disse
aktorer opprioriterer staerke frem for svage ledige og dermed skummer
floden. Hele 73 pct. af regionscheferne mener, at dette i en eller anden
grad har varet tilfeldet. Heraf erkleerer 64 procentpoint sig dog kun del-
vis enige heri. Tilsvarende er 37 pct. af de kommunale forvaltningschefer
helt eller delvis enige i, at andre aktorer opprioriterer sterke ledige, men
forskellen pa de to szt af myndigheder er dog ikke statistisk sikker.
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TABEL 7.5

AF-regionschefer/kommunale forvaltningschefers vurdering af mulige
styringsmeessige ulemper ved brug af andre akterer, opdelt efter
AF-regioner, kommuner, som bruger andre aktgrer, og kommuner, som
ikke bruger andre akterer. Procent.

Ulemper ved brug af Helt Delvis Hver- Delvis Helt Total Pro-
andre aktgrer uenig uenig ken enig enig cent-
enig/ grund-

uenig lag

Medfgrer, at vi har for
lidt kontrol over,
hvad der sker

AF-regioner 18 46 18 9 9 100 11
Kommuner
(brugere) 10 28 33 24 6 101 91
Kommuner
(ikke-brugere) 1 18 42 26 14 101 94

Indebeerer en risiko
for, at deres medar-
bejdere opprioriterer
steerke klienter i
forhold til svage

klienter

AF-regioner 0 18 9 64 9 100 11
Kommuner

(brugere) 7 18 37 31 8 101 91
Kommuner

(ikke-brugere) 0 9 44 31 16 100 93

Anm.: T-test uden kontrol for problemtyngde viser, at der ikke er statistisk sikker forskel pa gen-
nemsnittene for AF-regioner og brugerkommuner i forhold til bade kontrol og opprioritering af
staerke klienter. T-test med kontrol for kommuners problemtyngde viser, at der er statistisk
sikker forskel pa gennemsnittene for brugerkommuner og ikke-brugerkommuner i forhold til
bade kontrol og opprioritering af steerke klienter (p < 0,1). Ikke alle reekker summerer til 100 pa
grund af afrunding til hele tal.

Kilde: Spargeskemaundersggelse blandt AF-regionschefer og kommunale forvaltningschefer.

Det kan forekomme paradoksalt, at si mange brugere af andre aktorer
mener, at der er risiko for en opprioritering af steerke ledige pa de svage
lediges bekostning, i lyset af, at konsulenterne hos andre aktorer samlet
set faktisk skummer floden i mindre grad end sagsbehandlerne i savel AF
som kommunerne, nir man sammenligner svar fra disse grupper i kapitel
5. Det kan saledes se ud til, at cheferne er mere bekymrede for oppriori-
tering af sterke ledige pa bekostning af svage ledige, end de umiddelbart
har grund til. Det kan naturligvis heller ikke helt udelukkes, at konsulen-
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terne hos andre aktorer har underapporteret skumning af floden, og at
forvaltningscheferne overvurderer denne risiko.

SAMMENLIGNING AF BRUGERKOMMUNER 0G IKKE-BRUGERKOMMUNER
Som tidligere navnt er forvaltningscheferne i de kommuner, der ikke har
erfaringer med brug af andre aktorer, mere skeptiske over for andre ak-
torer end deres kolleger 1 kommuner med sidanne erfaringer. Det gaxlder
ogsi deres vurderinger af eventuelle forringede kommunale kontrolmu-
ligheder over for de opgaver, der varetages af andre aktorer, og hvad
angir skumning af floden blandt andre aktorer.

OKONOMISKE OG ADMINISTRATIVE ULEMPER

Tabel 7.6 viser chefernes vurderinger af eventuelle skonomiske og admi-
nistrative ulemper ved brug af andre aktorer. Sidanne ulemper kunne
tenkes at veaere, at brug af andre aktorer indebzrer en voldsom admini-
strativ belastning med at udarbejde udbudsmateriale, at der er for lidt
konkurrence mellem andre aktorer, og at det er for dyrt at bruge andre
aktorer. Arbejdsmarkedsstyrelsens erfaringsopsamling fra 2004 viste, at
organisering og styring af udbudsprocessen i bide AF-regioner og kom-
muner dengang krevede mange ressourcer, men at der allerede var op-
néet vigtige erfaringer med udbud. Desuden var AF-regionerne og de
udvalgte kommuner generelt godt tilfredse med det antal tilbud, de mod-
tog fra andre aktorer ved udbud og dermed med omfanget af konkurren-
ce mellem andre aktorer. Prisniveauet var i 2004 ifolge erfaringsopsam-
lingen meget svingende, og AP-regionerne havde bade oplevet urealisti-
ske hoje og lave priser. Der var dog en tendens til, at andre aktorer med
prastationsathangig honorering indregnede risikoen i deres pris og det-
med var dyrere end andre ’andre aktorer’ (Rambell Management, 2004).

SAMMENLIGNING AF AF-REGIONER OG BRUGERKOMMUNER
Tabel 7.6 viser, at stort set alle AF-regionschefer finder, at det er en
voldsom administrativ belastning at udarbejde udbudsmateriale. Denne
vurdering deles imidlertid kun af 31 pct. af forvaltningscheferne fra bru-
gerkommunerne, og en fjerdedel af disse chefer er endda uenige i, at der
er nogle ulemper i form af administrativ belastning omkring udarbejdelse
af udbudsmateriale.

Ved forste ojekast forekommer denne forskel pa kommuner og
AF overraskende, idet AF-regionerne gennemgiende skulle have storre
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stordriftsfordele i forbindelse med udarbejdelse af udbudsmateriale end
mange mindre kommuner. Den store forskel skyldes derfor snatere, at
de fleste kommuners kob af ydelser fra andre aktorer ikke er baseret pa
udbud, jf. kapitel 4. Forskellen er siledes formentlig ikke udtryk for, at
kommunerne er bedre til at udarbejde udbudsmateriale end AF, men
blot, at de ikke gor det sa ofte. Det hoje niveau i AF viser desuden, at
udarbejdelse af udbudsmateriale ved udgangen af 2006 fortsat opfattedes
som en stor belastning, selv om AF da havde haft nogle ér til at skabe sig
erfaringer hermed. Forskellen i gennemsnittene for de to grupper er
statistisk sikker.

Desuden viser tabellen, at AF-regionscheferne i langt mindre
grad end forvaltningscheferne fra brugerkommunerne vurderer, at det er
en ulempe, at der er for lidt konkurrence mellem andre aktorer. Hele 64
pct. af AF-regionscheferne afviser saledes, at der er for lidt konkurrence
mellem andre aktorer. Til sammenligning giver kun 30 pct. af forvalt-
ningscheferne fra brugerkommuner udtryk for den samme opfattelse.
Over halvdelen af denne chefgruppe erklerer sig neutrale i forhold til,
om der er for lidt konkurrence mellem andre aktorer. En forklaring kan
veere, at der ikke pa undersogelsestidspunktet var si mange kommuner,
som kobte ydelser gennem udbud, og at de fleste kommuner derfor ikke
havde nogen sterk mening om konkurrencen mellem andre aktorer.
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TABEL 7.6

AF-regionschefer/kommunale forvaltningschefers vurdering af mulige
gkonomiske og administrative ulemper ved brug af andre aktorer,
opdelt efter AF-regioner, kommuner, som bruger andre aktgrer, og
kommuner, som ikke bruger andre aktgrer. Procent.

Ulemper ved Helt Delvis  Hverken Delvis Helt Total  Procent
brug af andre uenig uenig enig/ enig enig grund-
akterer uenig lag

Indebaerer en

voldsom admi-

nistrativ belast-

ning med at

udarbejde ud-

budsmateriale

AF-regioner 9 0 0 46 46 101 11

Kommuner

(brugere) 13 15 41 20 11 100 92

Kommuner

(ikke-brugere) 1 6 42 35 16 100 94
Har den ulempe,

at der er for lidt

konkurrence

mellem andre

aktgrer

AF-regioner 18 46 27 9 0 100 11

Kommuner

(brugere) 9 21 54 14 2 100 92

Kommuner

(ikke-brugere) 1 8 76 8 8 101 92
Det er for dyrt

AF-regioner 0 9 9 46 36 100 11

Kommuner

(brugere) 5 12 38 36 9 100 92

Kommuner

(ikke-brugere) 0 7 32 38 22 99 94

Anm.: T-test uden kontrol for problemtyngde viser, at der er statistisk sikker forskel pa gennem-
snittene for AF-regioner og brugerkommuner i forhold til administrativ belastning, for lidt kon-
kurrence, og at det er for dyrt. T-test med kontrol for kommuners problemtyngde viser, at der er
statistisk sikker forskel pa gennemsnittene for brugerkommuner og ikke-brugerkommuner i
forhold til administrativ belastning, for lidt konkurrence, og at det er for dyrt (p < 0,1). Ikke alle
reekker summerer til 100 pa grund af afrunding til hele tal.

Kilde: Spergeskemaundersggelse blandt AF-regionschefer og kommunale forvaltningschefer.

En anden forklaring kunne vare, at markedet for andre aktorer er langt
storre pd regionalt niveau, end det vil vaere 1 mange, iser mindre, kom-
muner. Eller at de kommunale forvaltningschefer forventer, at dette vil
vere tilfeldet. Dette kunne samtidig vere en del af baggrunden for, at
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der i langt mindre grad benyttes udbud i kommunerne sammenlignet
med AF-regionerne, jf. kapitel 4. Denne forklaring svakkes dog af, at
kun 16 pct. af de kommunale forvaltningschefer — bade blandt brugere
og ikke-brugere — er enige i, at der er for lidt konkurrence, jf. nedenfor.

Det er lidt overraskende, at sa fA kommunale chefer for struktut-
reformen finder, at konkurrencen er for lille. Det har ellers varet en
udbredt opfattelse, at markedet for udlicitering af kommunale opgaver
var for lille 1 mange sma kommuner for strukturreformen, og at dette
forhold hidtil havde hemmet brugen af udlicitering i kommunerne, og at
strukturreformen med de storre kommuner derfor automatisk ville fore
til storre brug af udlicitering. Nér de fleste kommuner allerede 1 2006
ikke fandt, at manglende konkurrence var et problem, synes det at rokke
ved forventningen om en automatisk storre konkurrence efter kommu-
nalreformen. Forskellen pa vurderingen mellem de to chefgrupper af
brugere er statistisk sikker og synes sdledes at bekrzfte tendensen fra
2004 om, at bade AF-regionerne og mange kommuner vurderer, at der er
tilstrckkelig  konkurrence mellem aktorerne (Rambell Management,
2004).

Pa denne baggrund kan det umiddelbart undre, at hele 82 pct. af
APF’s regionschefer giver udtryk for, at det er for dyrt at anvende andre
aktorer. Umiddelbart forekommer det ud fra markedslogikken overra-
skende, at regionscheferne bdde mener, at konkurrencen mellem udbyde-
re af beskaftigelsesydelser blandt andre aktorer er tilstraekkelig, og at de
er for dyre. Efter markedslogikken skulle konkurrence jo drive priserne
ned. P4 den anden side synes disse vurderinger hos AF-regionscheferne
jo ogsd at bekrefte vores analyse i kapitel 6, hvor vi ndede frem til, at
andre aktorer rent faktisk er vaesentligt dyrere, end nir AF selv produce-
rer disse ydelser, i hvert fald nar det drejer sig om standardydelser for
almindelige ledige.

Mulige fortolkninger af det tilsyneladende paradoks mellem vur-
deringer af tilstrakkelig konkurrence og for dyre tilbud og kontrakter kan
for det forste vere, at AF-regionscheferne eventuelt vurderer, at AF’s
egne omkostninger er sa lave, at det uanset konkurrence aldrig vil vare
profitabelt for andre aktorer at operere pa samme eller lavere omkost-
ningsniveau end AF. En anden fortolkning kan som omtalt i kapitel 6
veere, at AF har haft sa stort et incitament til at blive aflastet ved hjzlp af
relativt rigelige aktiveringsmidler, at omkostningsbevidstheden ved valg
blandt de afgivne tilbud fra andre aktorer har veret beskeden.
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Nir cheferne skal tage stilling til, om det er for dyrt at bruge an-
dre aktorer, er AF-regionscheferne mere enige heri end forvaltningsche-
ferne fra brugerkommuner. Mens dette som nzvnt gelder for 82 pct. af
AF-regionscheferne, drejer det sig kun om 45 pct. af forvaltningschefer-
ne fra brugerkommunerne. De kommunale chefer er splittet i to nasten
lige store grupper i vurderingerne af, om andre aktorer er for dyre.

Nir forholdsvis flere AF-regionschefer end forvaltningschefer 1
brugerkommuner synes, det er for dyrt at bruge andre aktorer, kan en
drsag veere, at der, ifelge regionscheferne selv, er store administrative
byrder forbundet med udbudsforretninger, der jo ogsa er blevet benyttet
i storre omfang i AF end i kommunerne. En anden drsag kan veare, at
AF-regionerne i langt hejere grad end kommunerne anvender prastati-
onsathengig honorering, hvorfor de aktorer, som byder pa AF-
regionernes udbud, har sat priserne relativt hojt for at indregne deres
risiko. Endelig har incitamenterne til omkostningsbevidsthed ved keb af
ydelser som navnt i kapitel 6 veret betydeligt storre 1 kommunerne end i
AF. Forskellen mellem den gennemsnitlige vurdering blandt de to grup-
per af chefer er statistisk sikker.

SAMMENLIGNING AF BRUGERKOMMUNER 0G IKKE-BRUGERKOMMUNER

I lighed med tidligere er de kommuner, der ikke bruger andre aktorer,
mere skeptiske over for dem end brugerkommunerne. Ikke-brugerne
vurderer sdledes i hojere grad, at brug af andre aktorer vil medfore en
voldsom administrativ belastning med at udarbejde udbudsmateriale,
ligesom de er mere skeptiske, hvad angir graden af konkurrence mellem
aktorerne og omkostningerne ved at benytte dem. Forskellene er stati-
stisk sikre.

DELKONKLUSION: LUNKNE VURDERINGER AF ANDRE
AKT@RER I FORHOLD TIL MAL I 'FLERE I ARBEJDE’

Efter gennemgangen af chefernes vurderinger af fordele og ulemper kan
vi nu sammenfatte nogle tendenser. For det forste har det vist sig, at der
langt oftere er forskel pd vurderingerne fra forvaltningschefer fra bruger-
og ikke-brugerkommuner, end der er pa vurderingerne fra forvaltnings-
chefer fra brugerkommuner og AF-regionschefer. Cheferne fra kommu-
nerne, der ikke selv bruger andre aktorer, er i nasten alle tilfzelde mere
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skeptiske over for at opna fordele ved brug af andre aktorer end cheferne
fra brugerkommunerne. Ligeledes vurderer forvaltningscheferne fra ikke-
brugerkommunerne 1 hojere grad end deres kolleger fra bruger-
kommunerne, at det ville medfore ulemper, hvis de anvendte andre akto-
ref.

Der er flere mulige fortolkninger af de forskellige vurderinger
hos brugere og ikke-brugere. For det forste er det sdledes en mulighed, at
de forvaltningschefer, som ikke har erfaring med brug af andre aktorer,
undervurderer de fordele, de ville kunne opnd, hvis de brugte andre ak-
torer, og overvurderer de ulemper, som vil opstd. I testene for statistisk
sikker forskel pa gennemsnit har vi kontrolleret for kommunernes pro-
blemtyngde. Derfor skyldes forskellene mellem bruger- og ikke-bruger-
kommuner ikke, at de to grupper stir over for opgaver af en forskellig
svaerhedsgrad. Desuden viser resultaterne, at de forvaltningschefer, der
bruger andre aktorer, ikke har haft si dérlige erfaringer, at de er mere
negative end forvaltningscheferne fra ikke-brugerkommunerne. En an-
den fortolkning er imidlertid, at fordelingen af kommuner, der bruger og
ikke-bruger andre aktorer, ikke er tilfzeldig. Det er sandsynligt, at brugen
er storre hos de kommuner, hvor cheferne pa forhand har varet mere
positive over for andre aktorer. Denne forhindsindstilling — og for sa
vidt ogsa den efterfolgende vurdering — kan bla. vare ideologisk betin-
get. Det er ikke sikkert, at erfaringen fra brugen af andre aktorer har
flyttet pa holdningerne til dem, ligesom det er uvist, 1 hvilken retning
holdningerne er andret.

For det andet er der ikke sa stor forskel pd vurderingerne fra de
statslige og kommunale brugere i form af AF-regionscheferne og forvalt-
ningscheferne fra brugerkommunerne. Nér der er forskel pa vurderin-
gerne af mulige fordele, er de kommunale forvaltningschefer mest positi-
ve. Det galder fordelen om bedre kontakt med private virksomheder,
aflastning af de ansatte og egning af produktiviteten. Men ndr der er
forskel pa vurderingerne af mulige wlemper, er tendensen ikke helt entydig.
AF-regionscheferne er mest skeptiske i to ud af de tre tilfxlde, hvor der
er forskel 1 vurderingerne. De er sdledes mere enige i, at udarbejdelse af
udbudsmateriale indebzrer en voldsom administrativ belastning, og at
det er for dyrt at bruge andre aktorer, end forvaltningscheferne fra bru-
gertkommunerne. Derimod mener de kommunale forvaltningschefer i
hojere grad end AF-regionscheferne, at der er for lidt konkurrence mel-
lem andre aktorer.
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I forlengelse heraf er det mest bemarkelsesvaerdige resultat, at
den eneste af de oplistede fordele ved at bruge andre aktorer, som et
flertal af AF-regionschefer tilslutter sig, er aget fleksibilitet. Det virker pa-
radoksalt, at der, efter at AF i en del af 2005 havde anvendt andre akto-
rer til knap halvdelen af deres ledige, i 2006 ikke var enighed blandt AF’s
regionschefer om, eller blot et flertal for, at der er opnidet flere fordele
ved at bruge dem. Bortset fra fordelen med hensyn til storre fleksibilitet
er langt de fleste regionschefer enige om, at der er en rakke ulemper 1
form af en voldsom administrativ belastning ved at udarbejde udbuds-
materiale, at det er for dyrt at bruge andre aktorer, og at andre aktorer
opprioriterer sterke i forhold til svage klienter. Det er saledes interessant,
at de fleste regionschefer ikke ubetinget tilslutter sig, at AF har opndet en
raekke af de fordele ved benyttelsen af andre aktorer, som flere i arbejde-
reformen tilsigtede, herunder indforelse af innovative metoder, storre
ekspertise 1 hdndteringen af forskellige malgrupper, bedre kvalitet, bedre
virksomhedskontakt, bedre beskaftigelseseffekter samt oget produktivi-
tet. Derfor kan vi ikke f4 andet indtryk af regionschefernes vurderinger
af erfaringerne med andre aktorer, end at de er sardeles lunkne eller
temmelig skeptiske over for anvendelsen af andre aktorer, selv om AF
faktisk i perioder har brugt dem sardeles meget.

Mens alle AF-regioner har brugt andre aktorer, gelder det som
nevnt for en langt mindre andel af kommunerne. Men et flertal af for-
valtningscheferne hos disse brugerkommuner legger for det forste — lige-
som 1 AF — vegt pd den fleksibilitet, der er opnéet. For det andet betoner
de fleste chefer, at andre aktorer aflaster kommunerne, mens lige nojag-
tig halvdelen finder, at inddragelsen af andre aktorer har medfort en
storre ekspertise 1 handteringen af serlige malgrupper. Den eneste ulem-
pe, som papeges af et flertal af de kommunale forvaltningschefer i bru-
gertkommunerne, er, at andre aktorer opprioriterer sterke frem for svage
ledige.

Igen ser vi, at anvendelsen af andre aktorer vurderes mere posi-
tivt i kommunerne, men ogsd, at der heller ikke i kommunerne er et fler-
tal af chefer, der kan bekrzfte, at man har opnaet en rakke af de hoved-
formal, som regeringen forventede opnéet med flere i arbejde-reformens
indforelse af andre aktorer. Desuden er de fordele, som de fleste chefer
er enige i, at der er opndet, 1 form af fleksibilitet og (iser i kommunerne)
aflastning, neppe nogle af de primaere mal i reformen.
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Vi har i denne gennemgang af hovedtrek i brugermyndigheder-
nes vurderinger af andre aktorer lagt vagt pd, hvilke vurderinger der er
konsensus om, eller som i det mindste deles af et flertal af cheferne. Det
bor dog ogsa anferes, at der er nogle fordele, som der trods alt er flere
chefer, der tilslutter sig end modsatter sig. Det hanger sammen med, at
en del chefer forholder sig neutralt i vurderingerne. I AF er der sdledes
relativt flere regionschefer, der er helt eller delvist enige i, at andre akte-
rer giver aflastning, en storre ekspertise og en bedre beskaftigelseseffekt,
end der er regionschefer, der er uenige heri. Tilsvarende er der blandt
kommunerne flere forvaltningschefer, der finder, at andre aktorer giver
nye metoder, forer til en storre kvalitet og bedre beskaftigelseseffekt,
end der er chefer, der er uenige heri.

Som et generelt forbehold ved disse analyser af vurderinger af
andre aktorer hos brugermyndigheder skal endelig anfores, at andre akto-
rer ikke kun assisterer AF og kommunerne, men ogsa er konkurrenter,
og at det derfor ikke kan udelukkes, at flere AF-regionschefer og kom-
munale forvaltningschefer hos savel bruger- som ikke-brugerkommuner
kan have foretaget mere negative vurderinger af andre aktorer, end der
nodvendigvis er beleg for. Det kan skyldes, at respondenterne kan ople-
ve andre aktorer og udlicitering som en trussel mod henholdsvis de stats-
lige og kommunale beskzftigelsesmyndigheders overlevelse og vakst.
Derfor er det vigtigt at sammenholde vurderingerne i dette kapitel med
analyserne 1 kapitel 4, 5 og 6, som i vidt omfang hviler pa andre datakil-
der. Denne konfrontation af udsagn fra forskellige kilder foretages i end-
nu hojere grad i de sammenfattende analyser i kapitel 1 og resuméet.
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TABEL A1

Indeks anvendt i kapitel 5.

Indeks

Operationalisering Gennemsnit
(standard-
afvigelse)

Cronbachs
alpha

Mestrings-
strategier

Skumme
fladen

196

1: Sagerne har en tendens til at prioritere sig selv, s& de 2,2 (0,61)
forholdsvis lette sager kommer til at dominere, og sa
de komplicerede sager ma vente.

2: Der er s& mange nye sager at tage fat pa, at der
sjeeldent bliver tid til at folge op pa sagerne og fa
jobplanerne revideret.

3: Jeg opprioriterer de sager, hvor der er stgrst chance
for at fa den ledige i beskeeftigelse, i forhold til de
tunge sager.

4: Jeg lader somme tider veere med at forteelle mine
klienter om deres muligheder og rettigheder, fordi jeg
ved, at de kan have sveert ved at overskue en valgsitua-
tion.

5: Jeg fokuserer mere pa de sager, hvor klienten er et
yngre menneske, end hvor klienten er midaldrende
eller eeldre.

6: Jeg fokuserer mere pa de sager, hvor klienten er
hgjtuddannet, end hvor klienten ikke har nogen eller
kun lidt uddannelse.

7: Jeg inddeler gerne mine klienter i nogle fa hovedty-
per og bruger mine egne tommelfingerregler for, hvilke
aktiveringstilbud den enkelte gruppe skal have.

8: Sager, hvor klienterne selv henvender sig og presser
pa for svar, kommer til at dominere i forhold til sager,
hvor klienterne er mere tilbageholdne.

9: Det er hablgst at finde job til de fleste kontant-
hjeelpsmodtagere, der er tilknyttet vores kommu-
ne/center/AF-kontor/anden akterenhed.

10: Erfaringerne fra sagsbehandlingen vedrerende
kontanthjeelpsmodtagere far én til at blive mere kynisk
over for disse grupper.

11: Jeg bojer af og til reglerne, hvis de vil gare mere
skade end gavn for klienterne.

12: Jeg bgjer af og til reglerne, hvis det er for tidskree-
vende at folge dem.

13: Jeg opprioriterer de sager, som er fagligt mest
spaendende.

Malt pa en skala fra 1 - 5, hvor 1 svarer til uenig, og 5
svarer til enig.

Indeholder spergsmalene 1,2,3 og 8 fra mestringsstra- 2,8 (0,96)
tegi-indekset.

0,787

0,748



Indeks

Operationalisering

Gennemsnit
(standard-
afvigelse)

Cronbachs
alpha

Formalisme

Tvangs-
orientering

Professionel
distance

Hvad er din typiske vaeremade under dine samtaler
med dine arbejdsmarkedsparate klienter?

1: A: Laegger veegt pa de formelle regler, B: Leegger
veegt pa holdningspéavirkning.

2: A: Er konsekvent vedrgrende overholdelse af aftaler,
B: Udviser fleksibilitet og tilgiver gerne, at aftaler ikke
altid overholdes.

3: A: Fokuserer pa at falge lovgivningen til punkt og
prikke, B: Fokuserer snarere pa at opna resultater.

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig med B
svarer til 5 point. Variablene er vendt i indekskonstruk-
tionen, sa stigende veerdier indikerer sterre grad af
formalisme.

Hvad er din typiske vaeremade under dine samtaler
med dine arbejdsmarkedsparate klienter?

1: A: Er bestemmende i samtalen med klienten, B:
Klienten er medbestemmende.

2: A: Er skeptisk i forhold til klientens udsagn, B: Mader
klienten med tillid.

3: A: Bruger trusler om sanktioner, B: Undgar trusler
om sanktioner.

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig med B
svarer til 5 point. Variablene er vendt i indekskonstruk-
tionen, sa stigende veerdier indikerer sterre grad af
tvangsorientering.

Hvad er din typiske veeremade under dine samtaler
med dine arbejdsmarkedsparate klienter?

1: A: Undgar teette personlige relationer med klienten,
B: Seger at opna klientens fortrolighed ved at tale om
dennes personlige og familiemeaessige forhold.

2: A: Optraeder formelt over for klienten, B: Er imade-
kommende og forstaende over for klienten.

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig med B
svarer til 5 point. Variablerne er vendt i indekskonstruk-
tionen, sa stigende veerdier indikerer sterre grad af
professionel distance.

3,3 (0,66)

2,4 (0,64)

29 (0,84)

0,456

0,508

0,583
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ANDRE AKT@RER I BESKAFTIGELSESINDSATSEN

Denne SFI-rapport belyser statens og kommunernes kgb af sagsbehandling fra andre aktarer til deres be-
skeeftigelsesindsats efter flere i arbejde-reformen i 2002.

Rapporten viser bl.a., at markedet og konkurrencen har veeret relativt lille i forhold til kommunale opgaver,
men langt sterre i forhold til de statslige opgaver i AF.

Desuden viser undersggelsen, at andre aktgrer i den undersagte periode havde en bladere linje i deres sags-
behandling over for de ledige end bade kommunerne og staten. De levede dermed i mindre grad op til flere i
arbejde-reformens intentioner om en handfast linje.

Endelig indikerer undersggelsen, at andre akterer er betydeligt dyrere, end nar staten selv varetager opga-
verne. Det kan skyldes manglende konkurrence og omkostningsbevidsthed ved brugen af andre aktgrer. AF
kunne nemlig fa hjeelp fra andre aktgrer uden at spare pa sit eget personale.

Rapportens analyser er baseret pa spargeskemaundersggelser blandt ledere og sagsbehandlere hos AF,
kommunerne og andre akterer i 2005-2006, samt register- og regnskabsanalyser. Undersggelsen er gen-
nemfart pa initiativ fra SFI og er stattet af Beskeeftigelsesministeriet og SFI.
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