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FORORD 

Denne rapport handler om statslige politiske styringsinstrumenter på 
beskæftigelsesområdet og deres virkninger på beskæftigelsesforvaltning 
på lokalt niveau. Styringsinstrumenter er de midler eller teknikker, offent-
lige myndigheder anvender for at dirigere arbejdet blandt de ansatte i den 
offentlige sektor i retning af at realisere de mål, som politikerne har fast-
sat.  

Baggrunden for rapporten er de relativt mange reformer, der er 
lavet på beskæftigelsesområdet i Danmark gennem de senere år. Disse 
reformer introducerer både nye målsætninger i forhold til forskellige 
grupper af ledige og nye arbejdsgange for de kommunale jobcentre. End-
videre bringer reformerne også forskellige typer af styringsinstrumenter i 
anvendelse for at nå disse mål, fx nye lovbestemmelser, nye økonomiske 
incitamenter, nye organiseringsformer mv.  

Rapporten belyser vores viden om virkninger af politiske sty-
ringsinstrumenter på beskæftigelsesområdet. Det gør den på baggrund af 
et litteraturstudie af den relevante empiriske internationale forskningslit-
teratur samt publikationer fra danske vidensproducerende institutioner. 

Rapporten er blevet læst og kommenteret af lektor, forsknings-
leder Mikkel Mailand fra FAOS, Sociologisk Institut, Københavns Uni-
versitet. Vi takker for værdifulde kommentarer. Vi takker også medlem-
merne af styringsprojektets følgegruppe for gode og præcise kommenta-
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rer. Vi takker også medlemmerne af undersøgelsens følgegruppe for nytti-
ge kommentarer. Følgegruppen bestod af lektor Bodil Damgaard fra Ros-
kilde Universitet, Claus Brygger Jacobi, områdechef i Københavns Kom-
munes Socialforvaltning, Joachim Lynggaard Boll, chefkonsulent i Beskæf-
tigelsesministeriet, Ditte Ehrenreich, kontorchef i STAR og vicekontor-
chef Kristina Bendixen, Center for Vækst og Beskæftigelse, KL. Rappor-
ten er skrevet af seniorforsker og forskningsleder Frederik Thuesen og 
videnskabelig assistent Rebekka Bille. Forsker Anders Bruun Jonasen har 
fungeret som metodisk konsulent på rapporten. Undersøgelsen er finan-
sieret af Beskæftigelsesministeriet. 

København, maj 2017 
AGI CSONKA 
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SAMMENFATNING 

Denne rapport handler om politiske styringsinstrumenter på beskæftigel-
sesområdet og deres effekter på forvaltningens præstationer. Rapporten 
præsenterer resultaterne af et systematisk litteraturstudie af dette emne. 

HVAD ER STYRING OG STYRINGSINSTRUMENTER? 
Politiske styringsinstrumenter (eng. ”policy tools” eller ”tools of govern-
ment”) er teknikker, som offentlige myndigheder anvender for at dirigere 
den offentlige sektors præstationer i en retning, der forventes at bidrage 
til opfyldelsen af politiske fastsatte mål. Præstationer er det arbejde og de 
handlinger, som ledere og medarbejdere, fx i en beskæftigelsesforvaltning, 
udfører for at realisere de målsætninger, som den statslige beskæftigel-
sespolitik sigter mod. Præstationer (eng. ”output”) er altså ikke det sam-
me som den førte politiks effekter på borgerne (”outcome”). Det er præ-
stationer, ikke effekter, som er i fokus i denne rapport.  

 Studiet undersøger de forskellige typer af virkemidler, som sta-
ten kan bringe i anvendelse til styring af kommunerne på det beskæftigel-
sespolitiske område. Studiet opererer mere specifikt med fem typer af 
styringsinstrumenter: regulering (love og regler), økonomiske incitamen-
ter, organisering, dialog og digital vidensdeling samt kontrol. 
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ANTAL PUBLIKATIONER OG EVIDENS 

Efter omfattende litteratursøgninger fandt vi frem til i alt 63 studier, som 
for de flestes vedkommende levede fuldt op til vores inklusionskriterier. 
I enkelte tilfælde valgte vi også at inkludere studier, som var særligt rele-
vante, selvom de ikke fokuserede på statslig styring på beskæftigelsesom-
rådet. I de fleste tilfælde fokuserede disse studier til gengæld på styring af 
en socialforvaltning.  

De 63 studier fordelte sig på de nævnte styringsinstrumenter på 
følgende vis:  

• Regulering: 11 
• Incitamenter: 13  
• Organisering: 20  
• Dialog og digital vidensdeling: 12  
• Kontrol: 7 

Studierne stammede primært fra Danmark, USA, Storbritannien, Hol-
land, Tyskland og Norden. 

Hvad angår den indsamlede forskningslitteraturs grad af evidens, 
tog undersøgelsen udgangspunkt i et evidenshierarki, hvor systematiske 
review og effektstudier rangerer højest. Set i lyset af dette hierarki lykke-
des det i større omfang at finde studier højt placeret i evidenshierarkiet 
vedrørende incitamenter og organisering, end det lykkedes i relation til 
de tre andre instrumenter. Megen af den litteratur, som undersøgelsen 
fandt frem til vedrørende de andre instrumenter, var dog stadig af rime-
ligt god metodisk kvalitet. 

Nedenfor sammenfattes, hvad vi fandt frem til i forhold til de 
fem styringsinstrumenter.  

REGULERING 
Regulering var det første styringsinstrument, vi fokuserede på. Regule-
ring er regler, rettet mod styring af den offentlige forvaltnings virksom-
hed, dvs. typisk lovgivning i form af enten indholds- eller procesregule-
ring. Regler er et meget vigtigt reguleringsinstrument. Ikke desto mindre 
var det vanskeligt at finde empirisk forskningslitteratur, som lever op til 
undersøgelsens inklusionskriterier. Vi fandt 11 relevante publikationer.  

Virker regulering som styringsinstrument? Der er indikation for, 
at det er tilfældet. Regulering har ofte de tilsigtede virkninger på forvalt-
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ningens præstationer, men der optræder også ofte utilsigtede virkninger. 
Procesregulering af kontaktforløb og samtaler med det formål at styrke 
sagsbehandlernes grad af jobfokus i samtalerne kan eksempelvis bidrage 
til at nå dette mål. I nogle tilfælde sikrer procesregulering dog ikke i sig 
selv den tilsigtede sagsbehandleradfærd, men kan alligevel bidrage til kva-
litet i sagsbehandlingen. Studier peger dog også på utilsigtede effekter, 
såsom at sagsbehandlere reagerer på nye beskæftigelseskrav til ledige ved 
at omkategorisere de ledige. Eller at lovgivning, der skal begrænse 
creaming blandt andre aktører, også begrænser udvikling af nyskabende 
løsninger 

Kapitlet inddrager også nyere amerikansk og britisk forskning i 
regelkvalitet i relation til begreberne ”red tape” (byrdefulde og ineffekti-
ve regler) og ”green tape” (meningsfulde og hensigtsmæssige regler). 
Denne forskning viser, at virkningerne af regler afhænger af reglernes 
beskaffenhed – om reglerne opleves som dårlige, uhensigtsmæssige og 
byrdefulde eller som gode, hensigtsmæssige og meningsfulde. Forskning 
indikerer, at sandsynligheden for, at reglerne når deres tilsigtede virknin-
ger, stiger med kvaliteten af reglerne. 

INCITAMENTER 
Økonomiske incitamenter er også et vigtigt styringsinstrument i beskæf-
tigelsespolitikken. Vi forstår incitamenter som økonomiske tilskyndelser 
til at udvise en bestemt adfærd eller til at opnå et bestemt resultat. Over-
ordnet kan man skelne mellem incitamenter på kollektivt niveau, fx rettet 
mod en kommune eller en organisation, og på individuelt niveau, dvs. 
rettet mod en individuel medarbejder. Vi fandt 13 ganske gode studier 
vedrørende incitamenters virkninger som styringsinstrument i forhold til 
forvaltningens præstationer.  

De studier, vi har fundet, giver anledning til at konkludere, at der 
er evidens for, at incitamenter, rettet mod det kollektive niveau, dvs. ret-
tet mod fx en kommune eller et jobcenter, virker ved, at aktørerne reage-
rer på incitamenterne ved at ændre adfærd. Den indsamlede litteratur 
giver indikation for, at økonomiske incitamenter på kollektivt niveau ofte 
opnår de tilsigtede virkninger. Den konklusion bygger særligt på de stu-
dier, som benytter de kvasi-eksperimentelle metoder og metastudierne, 
mens mange af de andre studier peger i forskellige retninger. Adskillige 
andre studier finder, at organisationer og sagsbehandlere reagerer med 
utilsigtet adfærd. Det sker ved enten at selektere de stærkeste ledige til en 
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indsats (creaming), ved at manipulere med afrapportering af resultater 
(gaming), eller ved at undlade at give svage ledige den indsats, de har 
krav på og er blevet udvalgt til (parking).  

Hvad angår incitamenter på individuelt niveau, så peger studier 
også her på, at incitamenter virker med de tilsigtede virkninger. Den vi-
den må dog karakteriseres som usikker, da der kun er fundet to studier. 

ORGANISERING 
Organisering er et styringsbegreb, der omfatter placering af opgaver hos 
organisationer, som staten mener kan udføre dem. Det vedrører også 
styring af organisationers størrelse og interne organisationsstrukturer 
samt eksterne strukturer og netværk mellem offentlige, private og frivilli-
ge organisationer. Vi har fundet frem til 20 relevante studier, hvoraf ad-
skillige ligger højt placeret i evidenshierarkiet. De beskæftiger sig med 
organisering som styringsredskab på tre niveauer: et regionalt, et lokalt 
(kommunalt) og et intra-organisatorisk niveau.  

Hvad angår det regionale niveau, så undersøger forskningen 
primært netværk, og her er der en svag indikation for, at organiseringen 
af styringsnetværk knyttet til fx (de nu nedlagte) RBR og LBR (Regionale 
og Lokale beskæftigelsesråd) har betydning for medlemmernes oplevelse 
af at bidrage til demokratisk og effektiv implementering og udformning 
af beskæftigelsespolitik på lokalt plan.  

Hvad angår organisering af forvaltningens overordnede struktu-
rer og rammer, peger forskning ret entydigt på, at ændret organisering 
ofte indebærer ændringer i beskæftigelsesindsatsens output. Forskningen 
kommer imidlertid til forskellige eller modstridende resultater angående, 
hvad ændringerne konkret resulterer i – fx højere eller lavere grad af im-
plementering, mere eller mindre creaming ved brug af andre aktører.  

Hvad angår lokal intra-organisering er der indikation for, at inte-
greret sagsbehandling, dvs. hvor én sagsbehandler træffer beslutninger 
om både aktiveringsindsatsen og de korrekte ydelser, kan fremme klien-
ternes beskæftigelseschancer samt en mere korrekt sagsbehandling og 
brug af sanktioner. Der er moderat evidens for, at store sagsstammer kan 
have negativ effekt på kvaliteten af sagsbehandlingen. Her skal man dog 
også tage højde for kompleksiteten af sagerne. 
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DIALOG OG DIGITAL VIDENSDELING 
Dialog og digital vidensdeling er styringsinstrumenter, der er baseret på 
information, som forsøg på at påvirke mennesker gennem videregivelse 
af viden, kommunikation af argumenter og overtalelse. Ofte optræder 
disse to styringsinstrumenter sammen, og vi behandler dem derfor sam-
men. Vi har fundet 12 studier, som er placeret lavere i evidenshierarkiet 
end studierne vedrørende incitamenter og organisering. De 12 studier 
behandler tre temaer.  

Det første tema vedrører top-down-styring via digitaliseret vi-
densdeling. Her peger flere studier på, at digital vidensdeling er et sty-
ringsinstrument med svage intenderede virkninger, som dog kan over-
trumfes af andre styringsmæssige eller organisatoriske logikker. Det er 
således helt afgørende, hvordan vidensformidlingen designes, og om 
modstridende styringsrationaler eller organisatoriske logikker gør sig 
gældende. 

Det andet tema vedrører digital vidensdeling i et brugerperspek-
tiv. Her er der en svag indikation for, at hvis digital viden skal kunne bru-
ges i den daglige forvaltning, så skal denne viden baseres på præcise og op-
daterede data. 

Det sidste tema vedrører synliggørelse, forankring og dialog. Her 
er der indikation for, at sandsynligheden for, at digital vidensdeling får 
gavnlige effekter i en organisation, stiger, hvis denne vidensdeling er me-
ningsfuld for slutbrugerne og forankres gennem en meningsfuld dialog 
med ledelsen.  

KONTROL 
Kontrol handler om at undersøge, om en beslutning blev til på en kor-
rekt måde og var i orden, dvs. hensigtsmæssig i henhold til kriterierne for 
god forvaltning. Der er dog ikke meget empiri at finde om, hvordan kon-
trol virker på forvaltningens præstationer. Vi har fundet syv studier. In-
gen af disse kan indplaceres højt oppe på evidenshierarkiet. 

Uagtet den sparsomme litteratur og evidensniveauet berører 
denne litteratur dog vigtige temaer. Det første vedrører organiseringen af 
ansvars- og kontrolrelationer på et strukturelt niveau, dvs. hvorledes an-
svar og kontrol er fordelt mellem stat og kommuner og andre aktører. 
Studierne indikerer her, at placering af ansvar og evne til at gennemføre 
kontrol med forvaltningen bliver vanskeligere, når flere aktører, herunder 
private, involveres i produktionen af forvaltningens serviceydelser. 
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Den anden overordnede tematik vedrører, hvordan statslig revi-
sion og inspektion af lokale myndigheder fungerer, når klassisk revision 
fusioneres med resultatmåling og konkret og praktisk statslig vejledning. 
Her peger forskning på en risiko for umyndiggørelse af de lokale myn-
digheder og politikere og for, at de statslige kontrollanter i rollen som 
konsulenter mangler den ekspertise, som skal til for kvalificeret at vejlede 
lokalforvaltningen om, hvordan den skal forbedre sine servicer. 

Den tredje tematik vedrører, hvorvidt resultatbaseret styring og 
kontrol kan være et hensigtsmæssigt supplement til klassisk budgetkon-
trol, revision og forskellige former for juridisk tilsyn. Forskning indikerer 
her, at resultatmålinger kan være sådanne hensigtsmæssige former for 
supplerende kontrol, som bl.a. kan give indsigt i, hvordan det kan være 
hensigtsmæssigt at organisere beskæftigelsesindsatsen lokalt.  

KONKLUSION 
Hvis vi ser på de indsamlede studier som en helhed, når man frem til, at 
der er relativt sikker viden om nogle af virkningerne af styringsinstru-
menterne incitamenter og, til dels, organisering. Vi har væsentligt mindre 
sikker viden angående virkninger af regulering, dialog og digital vidensde-
ling samt kontrol.  

Der er indikation for, at regulering via lovgivning virker som sty-
ringsinstrument – i mange tilfælde med de tilsigtede virkninger, men ofte 
også med utilsigtede virkninger. Hvad angår incitamenter, er der evidens 
for, at incitamenter i mange tilfælde virker med de intenderede virkninger. 
I mange tilfælde optræder der dog også utilsigtede virkninger (i form af 
gaming, creaming og parking). Hvad angår organisering, finder forskning 
svag indikation for, at regionale styringsnetværk fremmer demokratisk og 
effektiv implementering. Forskning i organisering på lokalt (kommunalt) 
niveau finder modstridende effekter, mens forskning i styring på det 
intra-organisatoriske niveau finder gavnlige effekter på kvaliteten af sags-
behandlingen af, at klienterne har én koordinerende sagsbehandler, samt 
negative effekter af for store sagsstammer. 

Når det handler om dialog og digital vidensdeling, er der indika-
tion for, at digital vidensdeling har svage intenderede virkninger – dog 
under den betingelse, at videndelingen ikke overtrumfes af andre kon-
kurrerende styringsredskaber. Endelig peger undersøgelser vedr. kontrol 
på, at kontrol og placering af ansvar bliver mere vanskeligt, når flere ak-
tører er involveret i produktion af serviceydelser. Studier peger dog også 
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i retning af, at resultatbaseret styring kan være et udmærket supplement 
til klassisk budgetkontrol og juridisk tilsyn. 

Forskningen peger generelt på, at den konkrete udformning af 
styringsinstrumenterne er meget vigtig for at fremme de intenderede og 
undgå de ikke-intenderede virkninger. Særligt hvad angår virkninger af 
regulering, dialog og digital vidensdeling samt kontrol hviler vores eksi-
sterende viden på et ret spinkelt grundlag i evidensmæssig forstand. Her 
er der altså behov for yderligere viden.   
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KAPITEL 1 

 INDLEDNING 
 

Denne rapport præsenterer resultaterne af et systematisk litteraturstudie 
af politiske styringsinstrumenter og deres effekter på forvaltningens præ-
stationer (”output”) på beskæftigelsesområdet. Studiet sætter dermed 
fokus på de forskellige typer af virkemidler, som staten kan bringe i an-
vendelse til styring af kommunerne på det beskæftigelsespolitiske område. 
Studiet opererer mere specifikt med fem typer af styringsinstrumenter, 
som defineres og forklares nærmere nedenfor: regulering (love og regler), 
økonomiske incitamenter, organisering, dialog og digital vidensdeling 
samt kontrol. Studiet er gennemført af SFI – Det Nationale Forsknings-
center for Velfærd på opdrag af Beskæftigelsesministeriet. 

BAGGRUND 

Dette litteraturstudie sætter fokus på styring og styringsinstrumenter i 
beskæftigelsespolitikken i samspillet mellem stat og kommuner. Bag-
grunden er, at der gennem de senere år er gennemført en længere række 
reformer af beskæftigelsespolitikken. Reformerne har haft det overord-
nede formål at styrke kommunernes og a-kassernes indsats og bringe 
forskellige grupper af ledige ind på arbejdsmarkedet. Det drejer sig fx om 
reformen af førtidspension og fleksjob (30. juni 2012), kontanthjælpsre-
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formen (18. april 2013), sygedagpengereformen (18. december 2013), 
beskæftigelsesreformen vedrørende de forsikrede ledige (18. juni 2014) 
samt refusionsreformen (2. februar 2015). Hertil kommer den nye lov 
om organisering og understøttelse af beskæftigelsesindsatsen mv. (23. 
december 2014), der bl.a. nedlagde de fire regionale beskæftigelsesråd 
(RBR) samt de 94 lokale beskæftigelsesråd (LBR) og oprettede otte regi-
onale arbejdsmarkedsråd (RAR).  

De ovennævnte reformer og initiativer er alle udmøntet i lovæn-
dringer og nye bekendtgørelser. De bringer dog også andre virkemidler i 
spil med henblik på at fremme deres målsætninger. Refusionsreformen 
ændrer radikalt på de økonomiske incitamenter med betydning for kom-
munernes beskæftigelsesindsats. Førtidspensionsreformen indfører res-
sourceforløb og rehabiliteringsteams for personer, hvor det er overve-
jende sandsynligt, at de uden en særlig indsats ender på førtidspension. 
Reformen ændrer altså på organiseringen af indsatsen for denne gruppe. 
Lov om organisering og understøttelse af beskæftigelsesindsatsen mv. fra 
2014 ændrede også på organiseringen af beskæftigelsesindsatsen, bl.a. 
gennem nedlæggelse af RBR/LRB og oprettelsen af RAR. 

Disse reformer og initiativer bringer altså en række forskellige 
virkemidler – politiske styringsinstrumenter – i spil med henblik på at nå 
deres politiske målsætninger. De politiske styringsinstrumenter retter sig 
dels mod borgerne, dels mod a-kasser og andre aktører, dels mod de 
kommunale beskæftigelsesforvaltninger. Det er styringsinstrumenternes virk-
ninger i forhold til den offentlige forvaltning – altså sidstnævnte institutioner – der er i 
fokus i denne rapport.  

Lovgivning vedrørende beskæftigelsespolitik vedtages i Dan-
mark af Folketinget. Denne lovgivning udmøntes efterfølgende i be-
kendtgørelser, som Beskæftigelsesministeriet og Styrelsen for Arbejds-
marked og Rekruttering (STAR) udfærdiger. STAR står også for at un-
derstøtte og kontrollere, at beskæftigelsespolitikken implementeres som 
intenderet. Den konkrete implementering af beskæftigelsespolitikken står 
kommunerne og jobcentrene dog for – på de områder, som ikke er a-
kassernes eller andre aktørers ansvar. Staten styrer og implementerer alt-
så beskæftigelsespolitikken gennem og i samspil med kommunerne. Der-
for er viden om virkningerne af politiske styringsinstrumenter på forvalt-
ningen vigtig.   

Dette skyldes også, at de kommunale beskæftigelsesforvaltninger 
i sig selv er komplekse organisationer. Her er de primære målgrupper for 
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den statslige beskæftigelsespolitik frontlinjemedarbejdere (sagsbehandlere) 
samt ledere og lokalpolitikere. Mere præcist er det de kommunale be-
skæftigelsesforvaltningers præstationer, dvs. lederes og medarbejderes ar-
bejde og handlinger, som den statslige beskæftigelsespolitik sigter mod 
og søger at understøtte. Det sker for at fremme, at forvaltningens præsta-
tioner (”output”) når de mål, som Folketinget har fastsat, så beskæftigel-
sespolitikken i sidste ende opnår de tilsigtede effekter (”outcome”) i for-
hold til borgerne.1 

For at kunne indrette og målrette beskæftigelsespolitikken med 
henblik på, at den i højest mulig grad når sine mål, er det altså vigtigt at 
vide, hvorledes forskellige politiske styringsinstrumenter påvirker for-
valtningens præstationer. Det er et emne, som belyses af international 
forskning, og dette er emnet for denne rapport.   

FORMÅL, BEGREBER OG FORSKNINGSSPØRGSMÅL 

Det primære formål med dette litteraturstudie er: At foretage en afdækning 
af den eksisterende litteratur om forskellige styringsinstrumenters effekt på forvaltnin-
gens præstationer på beskæftigelsesområdet. Med forvaltningen menes primært 
frontlinjemedarbejdere, men effekter på ledelse og lokalpolitikere er også 
af interesse.  

Styring kan defineres som aktiviteter og processer, hvorigennem 
offentlige myndigheder forsøger at få den offentlige sektor til at realisere 
et eller flere mål for den offentlige sektors virksomhed (Jacobsen & 
Jakobsen, 2014). Styringsinstrumenter kan defineres som teknikker, som 
offentlige myndigheder anvender for at dirigere den offentlige sektors 
præstationer i en retning, der forventes at bidrage til opfyldelsen af disse 
mål. De er dermed en central del af et politikdesign. 

Siden 1980’erne har der været en international forskningsmæssig 
interesse for styringsinstrumenter (eng.: policy tools/policy instruments). 
Forskningen beskæftiger sig overordnet med tre spørgsmål (Winter & 
Nielsen 2008, s. 43):  
  

                                                      
1. Skellet mellem præstationer (”output”), dvs. forvaltningens aktiviteter og produktion, og effekter 

(”outcome”), dvs. virkninger på borgerne, stammer fra implementeringsforskningen, se fx Win-
ter & Nielsen (2008, s. 29). 
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1. Hvilke instrumenter findes der? 
2. Hvad afgør valget af styringsinstrument? 
3. Hvilke virkninger og konsekvenser har valget af givne styringsin-

strumenter?  

I dette review fokuserer vi på det tredje af disse spørgsmål: Hvilke primære 
effekter samt øvrige virkninger har givne styringsinstrumenter på forvaltningens præ-
stationer? For at kunne foretage et review af litteraturen om forskellige 
styringsinstrumenters konsekvenser og effekter er vi dog nødt til ligele-
des at forholde os til litteratur om, hvilke styringsinstrumenter der findes. 
Vi vil derimod ikke umiddelbart forholde os til litteraturen om, hvad der 
afgør valget af styringsinstrument (”the instrument choice perspective” 
(Eliadis, Hill & Howlett, 2005; Linder & Peters, 1989)). 

FORSKNING, TYPOLOGI OG STYRINGSMODEL 

En række forskere har foreslået forskellige typologier over styringsin-
strumenter (Hood & Margetts, 2007; Salamon, 2002; Schneider & 
Ingram, 1990; Lascoumes & Le Gales, 2007; Bemelmans-Videc, Rist & 
Vedung, 2003; Linder & Peters, 1989). Et eksempel er Evert Vedung, 
som har udarbejdet en simpel, meget overordnet typologi, som har fun-
det bred anvendelse (Bemelmans-Videc, Rist & Vedung, 2003). I denne 
typologi er instrumenterne overordnet kategoriseret som regulerende 
(”stokken”), økonomiske (”guleroden”) eller informerende (”prædike-
ner”). Regulerende styringsinstrumenter består fx af love og regler, som 
gør en bestemt adfærd obligatorisk. Anvendelsen af sådanne instrumen-
ter afhænger af, at der er et autoritativt forhold imellem styret og dem, 
der skal styres. Anvendelsen af økonomiske styringsinstrumenter består 
overordnet i at tildele eller fratage forvaltningen (eller andre, hvis adfærd 
man ønsker at påvirke) materielle ressourcer, afhængigt af deres adfærd, 
men uden at gøre den ønskede adfærd obligatorisk. Informerende red-
skaber anvendes til at påvirke adfærd igennem vidensformidling, argu-
mentation og overtalelse. Ifølge Vedung er offentlige myndigheders sty-
ringsinstrumenter i stigende grad informerende, og langt de fleste regule-
rende instrumenter er i dag også suppleret med en informerende del 
(John, 2013). 
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I reviewet tager vi udgangspunkt i en typologi over styringsin-
strumenter, der er tilpasset en dansk kontekst (Jacobsen & Jakobsen 
2014; Winter & Nielsen 2008). I denne typologi indgår følgende over-
ordnede typer af styringsinstrumenter: 

• Regulering (love og regler),2 fx regler for tilrettelæggelse af borgeres 
forløb, klagemuligheder og rettigheder, fx til aktivering 

• Incitamenter, fx refusionsregler og resultatkontrakter 
• Organisering, fx fordelingen af opgaver mellem jobcentre, a-kasser 

og andre aktører eller samarbejdsaftaler mellem kommuner og regi-
oner om sundhedsfaglig rådgivning 

• Dialog og digital vidensdeling,3 fx kommunernes dialog med RBR i for-
bindelse med udarbejdelsen af den årlige beskæftigelsesplan eller 
benchmarking via jobindsats.dk 

• Kontrol, fx tilsyn med tilskud og ydelser, resultatrevision. 

Da styring af beskæftigelsespolitik er nært beslægtet med spørgsmålet om 
implementering af beskæftigelsespolitik, lægger nærværende undersøgelse 
op til at undersøge forskellige policy-instrumenters virkninger med inspi-
ration, bl.a. fra Søren C. Winters integrerede implementeringsmodel 
(Winter & Nielsen 2008), der er anvendt i en række videnskabelige artik-
ler og udredningsrapporter (Beer m.fl., 2008; Thuesen m.fl., 2009). Mo-
dellen søger at integrere en række af de væsentligste faktorer, der ifølge 
den internationale implementeringslitteratur påvirker implementeringen 
af offentlig politik, i en fælles, integreret model. Figur 1.1. gengiver en 
styringsmodel, der er inspireret af Winters implementeringsmodel, men 
som i højere grad end denne sætter fokus på betydningen af politiske 
styringsinstrumenter. 

 

                                                      
2.  Bemærk, at regulering forstået som love og regler altså bruges i en mere specifik betydning (in-

spireret af Jacobsen & Jakobsen 2014, s. 60), end når begrebet nogle gange i gængs sprogbrug 
betegner den samlede mængde af statslige styringstiltag. 

3. I forhold til dialog og digital vidensdeling som styringsinstrumenter må der forventes et vist over-
lap med litteraturen om implementeringsgreb, som Rambøll (2015) har foretaget et review af i 
regi af STAR. 
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FIGUR 1.1 
Styringsmodel med fokus på politikinstrumenter. 
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Vi vil ikke her gå i detaljer med alle de faktorer, som indgår i denne mo-
del.4 Modellen er blot reproduceret her for at illustrere for læseren, hvor-
ledes styringsinstrumenter indgår i den statslige udvikling af politik samt 
implementering af reformer på beskæftigelsesområdet. 

Det skal dog bemærkes i forhold til figur 1.1., at den ud over de 
fem styringsinstrumenter, som det kan ses, også inkluderer ”implemente-
ringsgreb”. Implementeringsgreb er de aktiviteter, som offentlige myn-
digheder ofte iværksætter for at forberede og understøtte implementerin-
gen af reformer. På beskæftigelsesområdet i Danmark er det STAR, som 
forestår dette arbejde. Styringsinstrumenter og implementeringsgreb kan 
ses som delvist overlappende redskaber til styring af den offentlige for-
valtning – særligt i forhold til dialog og digital vidensdeling. I det efter-
følgende definerer vi dialog og digital vidensdeling som et selvstændigt 
styringsinstrument, hvis denne dialog og vidensdeling udgør en selv-
stændig del af et politikdesign. Det viser sig typisk ved, at disse aktiviteter 
er defineret og beskrevet med selvstændige bestemmelser i lovgivningen. 
Her kan man eksempelvis tænke på, hvorledes lov om organisering og 
understøttelse af beskæftigelsesindsatsen mv. fastslår, at de regionale be-
skæftigelsesråd (RAR) og kommunerne skal indgå i dialog og samarbejde 
(se lovens kapitel 5, § 29-31). Samme lov fastlægger også, at der til kon-
trol og vidensdeling i relation til beskæftigelsesindsatsen skal etableres et 
fælles IT-baseret datagrundlag.  

Dialog og digital vidensdeling kan imidlertid også være et admi-
nistrativt iværksat tiltag, der er en del af indsatsen for at fremme imple-
menteringen af en specifik reform (se STAR, 2016). I så tilfælde forstår 
vi denne indsats som et implementeringsgreb, som i princippet ligger 
uden for denne undersøgelses emnefelt. I praksis skelner de relativt få 
undersøgelser, der findes af effekter af dialog og digital vidensdeling, på 
præstationer på beskæftigelsesområdet – dog ikke mellem styringsin-
strumenter og implementeringsgreb. Skellet er derfor ikke benyttet til at 
afgrænse litteratursøgningen i dette studium. 

DISPOSITION OG LÆSEVEJLEDNING 

Rapporten består af i alt otte kapitler. Sammenfatningen, som står først, 
opsummerer studiets hovedkonklusioner. Efter dette indledende kapitel 
                                                      
4.  En mere detaljeret beskrivelse af modellen findes i Thuesen, Bille & Pedersen (2017). 
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1 følger kapitel 2 om studiets metode og tilgang. Herefter følger ét kapi-
tel for hvert af de fem styringsinstrumenter, som sammenfatter vores 
viden om det enkelte instrument (kapitel 3-7).  
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KAPITEL 2 

 METODE 
 

I dette kapitel beskriver vi den metode og tilgang, som er anvendt i for-
bindelse med litteraturstudiet. Først gennemgår vi, hvorledes litteratur-
studiet blev tilrettelagt og gennemført – herunder litteraturstudiets for-
skellige faser, de primære søgekriterier og de primære eksklusionskriterier. 
Herefter følger en overordnet karakteristik af de studier, som viste sig at 
være relevante at inddrage, samt af den viden, som kan uddrages af disse 
studier.  

TILRETTELÆGGELSE OG GENNEMFØRELSE 

Nærværende undersøgelse er tilrettelagt med afsæt i principperne for sy-
stematiske litteraturstudier. Studiet er gennemført inden for et afgrænset 
område (offentlig forvaltning inden for det beskæftigelsespolitiske områ-
de) med henblik på at undersøge virkninger af konkrete styringsinstru-
menter (defineret ovenfor) på en afgrænset målgruppe (medarbejdere, 
ledere og lokalpolitikere).5 Virkningerne forstås som effekter på mål-

                                                      
5. Studiet henter således inspiration fra den såkaldte PICO-model, som er udviklet i forbindelse 

med systematiske review. PICO-modellen lægger op til, at et forskningsspørgsmål, der skal be-
svares ved hjælp af et systematisk review, brydes ned i fire (fem) komponenter, som defineres og 
afgrænses: Population, Intervention, Sammenligning (”comparison”) – hvad sammenlignes ef-
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gruppens præstationer, dvs. udførelsen af arbejdsrelaterede handlinger 
rettet mod opnåelse af politisk fastsatte målsætninger. I relation til hvert 
af de fem styringsinstrumenter, som er i centrum for studiet, analyserer 
og vur derer vi relevans og kvalitet af den indsamlede litteratur. På den 
baggrund opsummeres vores viden og kvaliteten af denne viden ud fra et 
sæt evidenskriterier.  

Litteraturstudiet har fem faser (jf. figur 2.1):  

• Udvikling af søgestrategi 
• Søgning 
• Screening 
• Læsning, kvalitetsvurdering og kodning 
• Afrapportering. 

 

FIGUR 2.1 
Litteraturstudiets fem faser. 

 

  
  

Nedenfor gennemgås disse fem faser i litteraturstudiet. 

UDVIKLING AF SØGESTRATEGI 
Strategien for litteratursøgning blev udviklet i samarbejde med SFI’s 
forskningsbibliotekar, som har mangeårig erfaring med litteratursøgning 
på en række forskningsområder, herunder systematisk søgning i forbin-
delse med review. 

Søgningen tog udgangspunkt i tre primære inklusionskriterier. 
Den relevante danske og internationale litteratur skulle: 

1. Omhandle relationen mellem centrale/statslige styringsinstrumenter 
og forvaltningens præstationer 

2. Fokusere på styring på beskæftigelsesområdet 

                                                                                                                  
fekten med?), Effekter (”outcomes”) – hvilke specifikke effekter er studiet fokuseret på at af-
dække). Se Pettigrew & Roberts (2006, s. 38-43). 
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3. Være publiceret efter år 20006 

Med hensyn til hvilke studier reviewet skulle inkludere, valgte vi på for-
hånd, at hovedfokus skulle være på effektstudier. Det gjorde vi, fordi 
hovedspørgsmålet, som dette review skulle besvare, er, om et givent sty-
ringsinstrument har en effekt på beskæftigelsesforvaltningens præstatio-
ner, og i givet fald hvilke effekter. Vi opstillede dog ikke ”effektstudie-
kravet” som et skarpt eksklusionskriterium, da indledende litteratursøg-
ninger viste, at det for nogle af de ovenstående fem politikinstrumenter 
kunne blive vanskeligt at finde kvantitative studier med fokus på effekter. 
Derfor besluttede vi, at reviewet også kunne inddrage litteratur, der bely-
ser virkninger af styringsinstrumenter i bredere forstand, herunder kvali-
tative studier. 

Vi havde endvidere på forhånd opstillet en række andre mulige 
eksklusionskriterier,7 hvis den inkluderede mængde af litteratur skulle 
vise sig at blive for stor at håndtere inden for projektets tidsramme. Vi 
havde også på forhånd planlagt, at det kunne blive nødvendigt at udvide 
søgningen, hvis det skulle vise sig, at de tre primære inklusionskriterier 
var for snævre. 

SØGNING 
Selve søgningen foregik med anvendelse af udvalgte varierede søgeter-
mer i en række udvalgte databaser. Søgetermerne og databaserne er 
nærmere beskrevet i bilag 1.8 Nedenfor sammenfatter vi blot, hvilke da-
tabaser vi søgte i, hvor mange forskellige søgninger der blev lavet, hvor 
mange referencer disse søgninger gav, samt hvor mange af disse referen-
cer, der var relevante efter en indledende screening af titel og abstract. 

Den første søgning (søgning 1) foregik i to danske databaser 
(bibliotek.dk og forskningsdatabasen.dk), i tre internationale, generelle, 
samfundsvidenskabelige databaser (Econlit, Academic Search Premier 
samt SocINDEX), i Google Scholar samt på udvalgte ministerier, styrel-
ser og andre vidensproducerende institutioners hjemmesider.  

                                                      
6.  Bemærk, at nærværende litteraturstudie, ved at søgningen er afgrænset i tid, minder mere om 

et ”rapid review” end et egentligt systematisk litteraturreview. I et systematisk litteraturreview i 
fuld skala er søgningen typisk ikke afgrænset i tid. Se Petticrew og Roberts (2006, s. 40). 

7.  Se appendiks 1. 
8.  For en nærmere beskrivelse af databaser og søgetermer, se appendiks 1.  



 

28 

Efter denne første søgning lavede vi en første screening på titel 
og abstract. Mange referencer blev her sorteret fra, fordi de ikke handle-
de om beskæftigelsesforvaltning.  

Da søgning 1 gav et ret begrænset udbytte i forhold til at finde 
frem til relevante studier vedrørende de fem styringsinstrumenter, fort-
satte vi med søgning 2 i databasen Web of Science (Social Science Citati-
on Index). Her tog vi udgangspunkt i tre artikler, identificeret i søgning 1, 
som med hensyn til emne og metode var meget relevante for litteratur-
studiet (Courty & Marschke, 2004; Heckman, Heinrich & Smith, 2002; 
Hill, 2006). Denne søgning resulterede i 28 referencer, hvoraf de syv var 
relevante efter første screening.  
 

TABEL 2.1 
Søgning i databaser, referencer og 1. screening. 
 

Database Antal søgninger Antal referencer Referencer efter 1. screening 
SØGNING 1 

Bibliotek.dk  7 2-1.532 7 
Forskningsdatabasen.dk 2 15-70 25 
EBSCO1 6 20-8.786 17 
Google Scholar 4 Op til 60.700 5 
Grå litteratur - - 27 

SØGNING 2 
Web of Science 1 28 7 

SØGNING 3 
Proquest2 3 96-237 34 
I alt   122 
 

  
  1.  EBSCO blev brugt til at søge i Econlit, Academic Search Premier og SocIndex på én gang. 
2. Proquest blev brugt til at søge i PAIS, IBSS og WPSA på én gang. 

Da udbyttet af referencer i forhold til tre af de fem styringsinstrumenter 
(regulering, dialog og digital vidensdeling og kontrol) fortsat var ret pau-
vert, fortsatte vi med søgning 3 i tre nye databaser: IBSS (International 
Bibliography of Social Sciences), PAIS International og WPSA (World-
wide Political Science abstracts). Disse databaser indekserer tidsskriftar-
tikler fra politologi, offentlig forvaltning, jura, økonomi, sociologi og til-
stødende discipliner. Flere søgninger i disse databaser resulterede i 34 
referencer efter 1. screening. 
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SCREENING 
Screening af referencer foregik over to runder: 1. screening og 2. scree-
ning. 

1. SCREENING 

1. screening bestod i at screene referencernes titler og abstracts efter søg-
ningerne i de forskellige databaser. Da vi søgte relativt bredt efter studier 
vedrørende politik- og styringsinstrumenter i sammenhæng med emne-
ord som ”job” og ”beskæftigelse”, bestod denne screening i at frasortere 
studier, som ikke handlede om styring af beskæftigelsesområdet.  

En udfordring i forhold til at finde frem til relevante studier be-
stod i, at forvaltning af beskæftigelsesområdet kan foregå inden for orga-
nisationer med meget forskellige navne – og disse navne hænger sammen 
med udviklingen og skiftene i politiske og administrative betegnelser. 
Tidligere var der i Danmark noget, som hed en ”arbejdsformidling” – i 
dag er de samme funktioner samlet i ”jobcentre”. ”Jobcentre” findes og-
så i Storbritannien, hvor betegnelsen p.t. er ”Jobcentre Plus”.  

I USA er der til gengæld ikke noget, som hedder ”job centre”. 
Her går den type forvaltning til gengæld ofte under betegnelsen ”Human 
service agency”. Heller ikke denne betegnelse vil dog indfange alle ame-
rikanske typer af beskæftigelsesforvaltning. I USA handler en hel del lit-
teratur til gengæld om ”JTPA Training Centres”, efter en vigtig føderal 
lov, ”the Job Training Partnership Act”, der var i kraft i perioden 1982-
1998. JTPA blev i 1998 afløst af WIA, ”The Workforce Investment Act”, 
hvorfor en del videnskabelige artikler efterfølgende handler om WIA-
træningscentre. Den første screening handlede derfor om at undersøge, 
om de forskellige studier vedrørte beskæftigelsesområdet – uden finsor-
tering i forhold til, om virkningerne vedrørte præstationer eller effekter 
(se nedenfor). 

I forbindelse med 1. screening besluttede vi også at frasortere 
studier, som ikke omhandler beskæftigelsessystemet i vestlige lande i 
henhold til Danmarks Statistiks definition, hvor disse lande omfatter 
EU-landene, Andorra, Australien, Canada, Island, Liechtenstein, Monaco, 
New Zealand, Norge, San Marino, Schweiz, USA og Vatikanstaten.9  

                                                      
9. Se https://www.dst.dk/da/Statistik/emner/indvandrere-og-efterkommere/indvandrere-og-

efterkommere?tab=dok, besøgt 8.8.2016. 

https://www.dst.dk/da/Statistik/emner/indvandrere-og-efterkommere/indvandrere-og-efterkommere?tab=dok
https://www.dst.dk/da/Statistik/emner/indvandrere-og-efterkommere/indvandrere-og-efterkommere?tab=dok
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2. SCREENING 

Efter nærlæsning af abstracts og ofte også af dele af selve publikationen 
var formålet med 2. screening at afgøre, om der i hvert enkelt tilfælde 
faktisk var tale om en publikation, som handlede om et styringsinstru-
ments virkninger på en forvaltning – og ikke på borgerne. Det gjaldt altså 
om at identificere studier, som handlede om præstationer (”output”) og 
ikke – eller ikke alene – om effekter (”outcome”). Selvom dette skel er 
klart i teorien, er det ikke således, at forskningen altid placerer sig pænt i 
den ene eller den anden kategori. Mange publikationer undersøger virk-
ninger af politiske initiativer på borgernes beskæftigelsessituation, men in-
kluderer også analyser af virkninger på sagsbehandlere, fordi virkninger på 
førstnævnte gruppe går gennem sidstnævnte. For så vidt som en publika-
tion indeholdt en meningsfuld og relevant analyse af virkninger på præ-
stationer, selvom hovedfokus var på effekter, blev den også inkluderet i 
den endelige database. 

I 2. screening sorterede vi også en del referencer fra, som viste 
sig alene at have teoretisk indhold uden empirisk fundament. Vi inklude-
rede dog enkelte referencer, der ikke indeholdt selvstændig empiri, men 
som syntetiserede og diskuterede en række empiriske studier. Disse stu-
dier var ikke egentlige systematiske metastudier, men studier, der synteti-
serede relevant viden om et styringsinstrument med mange referencer til 
beskæftigelsesområdet. Disse studier er inkluderet i evidenshierarkiet (se 
boks 2.1.) under betegnelsen metastudier (usystematiske). 

Tilbage var 63 studier, som antalsmæssigt fordelte sig på de fem 
styringsinstrumenter på den vis, som fremgår af tabel 2.2. 

 

TABEL 2.2 
De endeligt inkluderede studier, fordelt på styringsinstrumenter. Antal. 

Styringsinstrumenter: Antal studier 
Regulering 11 
Incitamenter 13 
Organisering 20 
Dialog og digital vidensdeling 12 
Kontrol 7 
I alt 63 
 

KVALITETSVURDERING OG KODNING 
Efter 1. og 2. screening blev de enkelte studier læst og kvalitetsvurderet. 
Der findes en lang række forskellige metodologier til at kvalitetsvurdere 
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studier, som indgår i systematiske review (Petticrew og Roberts, 2006, s. 
125). Standarder for kvalitetsvurdering hænger sammen med, hvilket 
forskningsspørgsmål et givent review sigter mod at besvare. Hvis, ek-
sempelvis, et review sigter mod at besvare et ”hvordan-noget-virker-
spørgsmål”, vil det ofte primært inddrage kvalitative studier. I det tilfælde 
vil det primært være relevant at bygge på allerede udviklede standarder 
for god kvalitativ forskning (Spencer m.fl., 2003). Eftersom dette littera-
turstudie primært sigter mod at identificere effekter af styringsinstrumen-
ter på forvaltningspræstationer, valgte vi at tage udgangspunkt i et gængs 
evidenshierarki, hvor validiteten af effektestimater vurderes til at være 
højere, jo højere et studium er placeret i hierarkiet. 
 

BOKS 2.1 
Evidenshierarki. Niveaudeling af forskningsmetoder 

1. Systematisk review og metaanalyser 
2. Randomiseret kontrolleret forsøg  
3. Kvasi-eksperiment 
4. Kohorte-/longitudinelt studie 
5. Før- og eftermåling 
6. Metastudium (usystematisk) 
7. Mixed methods (kvantitativt og kvalitativt) 
8. Tværsnitsstudium  
9. Kvalitativt studium (feltarbejde og interview) 
10. Kvalitative interview  
11. Feltarbejde/observationsstudium. 

  
  

Endvidere blev de enkelte studiers kvalitet vurderet – givet deres metode 
(jf. kriterier udviklet af Dixon-Woods m.fl., 2006). Vi forsøgte også at 
vurdere den samlede effekt af de indsamlede studier for hvert af de fem 
styringsinstrumenter i henhold til det videnshierarki, som blev foreslået 
af Borg m.fl. i Hvidbog om mentalt helbred, sygefravær og tilbagevenden 
til arbejde (2010, s. 22), og som STAR også arbejder efter. 
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TABEL 2.3 
STAR’s videnshierarki. 

Overordnet  
vidensniveau 

Detaljeret videns-
niveau 

Kriterier 

Evidens Stærk evidens Overvægt på tre eller flere effektstudier med høj 
kvalitet og/eller ét forskningsbaseret review viser 
resultater, der går i samme retning. 

Moderat evidens Overvægt på to effektstudier af høj kvalitet viser 
resultater, der går i samme retning. 

Indikation Indikation Overvægt på ét effektstudie af høj kvalitet eller flere 
effektstudier med begrænset kvalitet viser resul-
tater, der går i samme retning. 

Usikker Modstridende viden Studier viser resultater, der går i forskellige retnin-
ger. Ingen overvægt. 

Få studier Ingen eller få studier med begrænset kvalitet viser 
resultater. Ingen overvægt. 

 

  
  Anm. STAR: Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering 
Kilde:  STAR’s vidensbank, se https://jobeffekter.dk/om-jobeffekterdk/hvordan-regner-jobeffekter.aspx. 

AFRAPPORTERING 
Afrapporteringen af litteraturstudiets syntese af den indsamlede viden for 
hvert af de fem styringsinstrumenter findes i de efterfølgende kapitler. 

KARAKTERISTIK AF STUDIER OG VIDEN 

Af tabel 2.4. fremgår en fordeling af det samlede antal studier på forsk-
ningsdesign.10 Bemærk, at studierne er klassificeret efter deres primære 
metode. Hvis det primære datagrundlag er interview, men studiet også 
inkluderer enkelte data fra fx en spørgeskemaundersøgelse, så er det klas-
sificeret som kvalitative interview. Hvis spørgeskemadata indgår med en 
større selvstændig vægt sammen med kvalitative interview, så er studiet 
klassificeret som et mixed methods-studium. 
  

                                                      
10.  I de efterfølgende kapitler er der for hvert styringsinstrument en fordeling på forskningsdesign. 
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TABEL 2.4 
De endeligt inkluderede studier, fordelt på forskningsdesign. Antal. 

Forskningsdesign: Antal studier 
Systematisk review og metaanalyser 0 
Randomiseret kontrolleret forsøg 5 
Kvasi-eksperiment 5 
Kohorte-/longitudinelt studie 9 
Før- og eftermåling 2 
Metastudium (usystematisk) 9 
Mixed methods (kvantitativt og kvalitativt) 6 
Tværsnitsstudium 14 
Kvalitativt (feltarbejde og interview) 3 
Kvalitative interview 10 
Feltarbejde/observationsstudie 0 
I alt 63 

  
  

Som det vil fremgå i de efterfølgende kapitler, er det særligt vedrørende 
styringsinstrumenterne incitamenter og organisering, at det er lykkedes at 
finde en del studier, som ligger højt oppe i evidenshierarkiet. Dette er i 
mindre grad lykkedes i forhold til de tre andre styringsinstrumenter. Både 
hvad angår regulering, og hvad angår kontrol, var det i det hele taget 
vanskeligt at finde relevante studier. Det er særligt overraskende, hvad 
angår regulering, da lovbaseret styring må siges at være en ret central 
form for styring af forvaltningen i de fleste lande – også på beskæftigel-
sesområdet. 

Af tabel 2.5. fremgår en fordeling af studier på lande. 
 

TABEL 2.5 
De endeligt inkluderede studier, fordelt på lande. 

Undersøgelseslande: Antal studier 
Danmark 23 
Norge, Sverige 3 
Holland 2 
Tyskland 2 
Storbritannien 6 
Øvrige Europa 0 
Australien 1 
USA 20 
Komparativt, flere lande 6 
I alt 63 
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Som det fremgår af tabel 2.5, er der en lille overvægt af inkluderede stu-
dier, som stammer fra Danmark, hvilket formodentlig hænger sammen 
med, at litteraturstudiet også har søgt efter og fundet nogle ”grå” danske 
publikationer – dvs. publikationer, som lever op til inklusionskriterierne 
fra ministerier, konsulenthuse mv. Næsten lige så mange studier stammer 
fra USA, hvilket formodentlig hænger sammen med, at der er en række 
stærke forskningsmiljøer i USA, som forsker i offentlig forvaltning 
(”public administration”).  

43 ud af 63 publikationer i dette litteraturstudie kommer altså fra 
Danmark og USA, mens cirka en tredjedel af studierne fortrinsvis vedrø-
rer andre lande (nogle af de komparative studier inkluderer også enten 
USA eller Danmark). Dermed skal man også være opmærksom på, at 
beskæftigelsessystemernes organisering i disse to lande får større betyd-
ning som kontekst for de studier, som er inkluderet i dette litteraturstu-
die, end andre landekontekster. Det er naturligvis altid vigtigt at være 
opmærksom på, om den nationale kontekst spiller en rolle for de konklu-
sioner, som kan uddrages af et samfundsvidenskabeligt studium. I de 
følgende kapitler er det ambitionen, både at give en klar beskrivelse af de 
overordnede konklusioner, som kan uddrages vedrørende de fem sty-
ringsinstrumenter – og at give en mere indgående beskrivelse af de enkel-
te studier, så læseren selv kan danne sig et indtryk af baggrunden for de 
overordnede konklusioner.  
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KAPITEL 3 

 REGULERING 
 

Dette kapitel handler om regulering som styringsinstrument på beskæfti-
gelsesområdet. Regulering definerer vi som regler, rettet mod styring af 
den offentlige forvaltnings virksomhed. Som politologerne Jacobsen & 
Jacobsen bemærker: ”kernen i regulering er regler” (2014, s. 60-61). Ret-
ten til at lave regler er en central del af politisk magtudøvelse. I et demo-
krati bygger denne ret på de politiske institutioners og forvaltningens de-
mokratiske legitimitet, som indbefatter deres praktiske evne til at udstede 
og håndhæve regler – dvs. typisk love (Piven & Cloward, 2005). 

Regler kan have meget forskelligt indhold og meget forskellige 
funktioner. De kan legalisere eller forbyde handlinger. En almindelig 
måde at dele regler, rettet mod forvaltningsorganer, op på, er i indholdsre-
gulering og procesregulering. Indholdsregulering på beskæftigelsesområdet er 
fx regler for satser for kontanthjælp, varighed af dagpenge eller regler for 
rådighedsforpligtelser. Procesregulering er regler for procedurerne for en 
forvaltningsmyndigheds behandling af borgernes sager. Det kan fx være 
regler for, hvorledes ansøgninger om sygedagpenge eller førtidspension 
skal behandles. 

Regler er meget vigtige som reguleringsinstrument. Det fremgår 
også af et studium af to danske politologer, som har analyseret udviklin-
gen i omfanget af lovregler i perioden 1989-2008 (Jakobsen & Mortensen, 
2009). Forskerne finder, på baggrund af 47 lovbekendt-gørelser ud af 86, 
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som blev indført i 1989, at antallet af ord i disse 47 lovbekendtgørelser er 
vokset med 44 pct. hen over en 20-årig periode fra 1989 til 2008. De 
konkluderer, at der er en tendens til voksende bureaukratisering, define-
ret som øget anvendelse af regler i det danske samfund. Analysen er også 
relevant på arbejdsmarkedsområdet, idet 5 ud af de 47 lovbekendtgørel-
ser vedrører arbejdsmarkedet. Deres hovedkonklusion vedrørende det 
voksende omfang af regler skal dog tages med forbehold i forhold til 
arbejdsmarkeds- og beskæftigelses-området, idet konklusionen omhand-
ler en gennemsnitseffekt, og da det ikke fremgår af forfatternes analyse, 
hvordan regelmængden udvikler sig specifikt på beskæftigelsesområdet.  

Nedenfor følger først en karakteristik af de indsamlede studier. 
Dernæst følger et afsnit, der besvarer spørgsmålet om, hvorvidt regulering 
virker som styringsinstrument, samt et afsnit, som opsummerer den til-
gængelige viden om reguleringens hovedvirkninger. Derefter kommer et 
afsnit om utilsigtede virkninger/”bivirkninger” af regulering som styringsin-
strument. Afslutningsvist kommer en opsummering. 

KARAKTERISTIK AF STUDIER 

Som allerede anført i indledningen, viste det sig vanskeligt at finde studi-
er, som undersøger virkninger af regler på forvaltningens præstationer på 
beskæftigelsesområdet. Mange studier skelner ikke mellem politiske mål-
sætninger (policy-/reformindhold) på den ene side og styringsinstru-
ment/-instrumenter på den anden side. Til trods for den ekstremt store 
praktiske betydning af regler som reguleringsmiddel i forhold til den of-
fentlige forvaltning er den specifikke betydning af regler som regule-
ringsmiddel et underbelyst forskningsemne. Dette bemærkes også af po-
litologerne Nielsen og Pallesen, som i en artikel om procesregulering af 
kommunernes sagsbehandling vedrørende udsatte børn og unge skri-
ver: ”I det hele taget er betydningen af regulering af beslutningsproces-
sen for indholdet og kvaliteten af den offentlige forvaltnings afgørelser 
generelt et underbelyst spørgsmål” (2009, s. 200). Det gælder også på 
beskæftigelsesområdet. 

Vi fandt samlet 11 relevante studier – herunder fem studier, der, 
på et empirisk grundlag, undersøger virkningen af regulering på forvalt-
ningspræstationer på beskæftigelsesområdet. I tillæg hertil fandt vi seks 
studier af virkninger af regulering på tilgrænsende forvaltningsområder 
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(herunder særligt socialområdet). Ingen af de 11 studier benyttede sig af 
metoder, der er placeret højt i evidenshierarkiet, til at identificere effekter 
af regulering på forvaltningens præstationer. De fleste af de identificere-
de studier er dog af udmærket kvalitet, givet den metode de anvender (jf. 
kriterier udviklet af Dixon-Woods m.fl., 2006).   

De 11 studier fordelte sig på følgende lande: Danmark (5), USA 
(4), Storbritannien (1) og Australien (1). 
 

TABEL 3.1 
Reguleringsstudier, fordelt på forskningsdesign. Antal. 

Forskningsdesign: Antal studier 
Systematisk review og metaanalyser 0 
Randomiseret kontrolleret forsøg 0 
Kvasi-eksperiment 0 
Kohorte-/longitudinelt studium 3 
Før- og eftermåling 1 
Metastudium (usystematisk) 1 
Mixed methods (kvantitativt og kvalitativt) 3 
Tværsnitsstudium 2 
Kvalitativt (feltarbejde og interview) 0 
Kvalitative interview 1 
Feltarbejde/observationsstudium 0 
I alt  11 

  
  

VIRKER REGULERING SOM STYRINGSINSTRUMENT? 

Hovedspørgsmålet i forhold til de enkelte styringsinstrumenter er, om de 
har de tilsigtede virkninger på forvaltningens præstationer. Her er der 
indikation for, at svaret er et kvalificeret ja i forhold til regulering som 
styringsinstrument. Regulering har ofte de tilsigtede virkninger på for-
valtningens præstationer – om end der også ofte optræder utilsigtede 
virkninger. 

Som anført er det ikke lykkedes at identificere studier vedrøren-
de regulering, som kan placeres højt oppe i evidenshierarkiet. Når kon-
klusionen er, at der er indikation for, at regulering virker, er det ikke for-
di, at der er en overvægt på ét effektstudium af høj kvalitet, der viser det-
te, eller fordi flere effektstudier med begrænset kvalitet peger i samme 
retning. Det skyldes, at flere gode kvantitative og kvalitative studier peger 
i den retning. 



 

38 

Ud af de 11 ovenfor nævnte studier peger Damgaard, Hohnen & 
Madsen (Damgaard, Hohnen & Madsen, 2005), Bredgaard (2011) og 
Casswell & Hørbye-Mortensen (2015) på, at regulering virker som sty-
ringsinstrument på beskæftigelsesområdet – og virker med de tilsigtede 
virkninger på sagsbehandlerne. Damgaard, Hohnen & Madsen viser ek-
sempelvis, at procesregulering med det formål at styrke graden af jobfo-
kus i samtalerne mellem sagsbehandlere og ledige også førte til det inten-
derede resultat. Dette underbygges af et studium af Nielsen & Pallesen 
(2009) fra socialområdet vedrørende udsatte børn og unge. Nielsen og 
Pallesen viser, at procesregulering ikke altid i sig selv fører til de intende-
rede sagsbehandlerbeslutninger, men reguleringen kan dog alligevel bi-
drage til at styrke kvaliteten af sagsbehandlingen. Til gengæld peger Di-
op-Christensen (2015) og Considine, Lewis & O’Sullivan (Considine, 
Lewis & O’Sullivan, 2011) på, at regulering virker, men ofte har både 
tilsigtede og utilsigtede virkninger.  

Hertil kommer forskning i ”red tape” (Brewer & Walker, 2010; 
DeHart-Davis & Pandey, 2005; Panday & Moynihan, 2006) og ”green 
tape” (DeHart-Davis, 2009b; DeHart-Davis, 2009a). Denne forskning 
viser, at virkningerne af regler afhænger af reglernes beskaffenhed – om 
reglerne opleves som dårlige, uhensigtsmæssige og byrdefulde eller som 
gode, hensigtsmæssige og meningsfulde. Overordnet tyder denne forsk-
ning på, at sandsynligheden for, at reglerne har den tilsigtede virkning, 
stiger med kvaliteten af reglerne. 

TILSIGTEDE VIRKNINGER AF REGULERING 

Damgaard, Hohnen & Madsen (2005) er et af ovennævnte studier, som 
benytter en mixed methods-tilgang i form af observation af 522 kontakt-
forløbssamtaler, telefonsurvey og interview med sagsbehandlere. Dam-
gaard, Hohnen & Madsen undersøger virkninger af lovregulering på be-
skæftigelsesforvaltningen i kommunerne i forlængelse af ”Flere i arbej-
de’-reformen, som blev vedtaget i efteråret 2002. Reformen havde bl.a. 
til formål at sætte fokus på job frem for aktivering i kommunernes kon-
takt med de ledige. Dette mål blev udmøntet i procesregulering af kon-
taktforløb og samtaler med det formål at styrke graden af jobfokus i sam-
talerne. Damgaard, Hohnen & Madsen finder frem til, at der – i overens-
stemmelse med reformens intentioner – i vid udstrækning er fokus på 
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job og beskæftigelse i de observerede samtaler. Det fremgår således af 
mere end halvdelen af observationerne, at samtalen drejer sig om, at den 
ledige hurtigst muligt skal i job. Hvis man tilføjer de samtaler, hvor der er 
fokus på beskæftigelse på lidt længere sigt, viser undersøgelsen, at der er 
fokus på beskæftigelse i langt hovedparten af samtalerne. 

I et metastudium, der bygger på en række andre studier, argu-
menterer Bredgaard (2011) for, at procesregulering af samtaleforløb samt 
ændrede økonomiske incitamentsstrukturer, (ændret) refusion, nye for-
mer for opgavefordeling samt benchmarking bidrog til at sikre en høj 
grad af implementering af reformen ”Flere i arbejde”, dvs. først og 
fremmest en ændret sagsbehandleradfærd i retning af et styrket fokus på 
job frem for uddannelse og personlige problemer.11 Bredgaards studium 
bygger bl.a. på en række implementeringsstudier, gennemført af forskere 
fra SFI vedrørende implementering af Flere i arbejde-reformen (Beer 
m.fl., 2008; Stigaard m.fl., 2006; Thuesen m.fl., 2009).  

Bredgaard peger på, at reformen både betjente sig af det, han 
kalder ”gamle instrumenter”: hierarkisk kontrol og standardisering af 
lokal skønsudøvelse samt af ”nye instrumenter” såsom decentralisering, 
privatisering, performance management og økonomiske incitamenter. 
Tilsammen betyder anvendelsen af disse instrumenter, at staten får en 
højere grad af kontrol med beskæftigelsespolitikken i kommuner, a-
kasser og blandt andre aktører. Bredgaard peger dog også på, at sagsbe-
handlerne i både kommuner og a-kasser er kendetegnede ved en høj grad 
af loyalitet over for selv politiske initiativer, som de måtte være person-
ligt uenige i. Denne loyalitet følger ikke i sig selv af lovgivningen.   

Caswell & Hørbye-Mortensen (2015) viser på baggrund af 18 
kvalitative interview med ledere, sagsbehandlere og borgere i to kommu-
ner, at øget brug af økonomiske sanktioner over for kontanthjælpsmod-
tagere i disse to kommuner bl.a. er et produkt af procesregulering, som 
foreskriver øget brug af sanktioner. Caswell & Hørbye-Mortensen peger 
dog også på, at statslige politikinstrumenter i form af digital benchmar-
king, økonomiske incitamenter, knyttet til borgernes deltagelse i samtaler, 
aktivering mv. samt krav til jobcentrenes organisering (adskillelse af 
sagsbehandling og udbetaling) også har indflydelse på dette ”output” 
(2015, s. 41). Brugen af sanktioner øges altså som følge af den kombine-
rede effekt af primært lovgivning, benchmarking (”naming-and-shaming”) 
og økonomiske incitamenter.  
                                                      
11. Se også metodeafsnittes eksklusionskriterier. 
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Alle de tre ovennævnte studier fra beskæftigelsesområdet peger 
altså i retning af, at regulering faktisk virker som styringsinstrument. Ikke 
desto mindre er det svært at udskille den specifikke virkning af regler på 
præstationer, eftersom reglerne indgår i en konstellation af politikinstru-
menter, der alle iværksættes samtidigt – typisk i relation til en reform. 
Derfor skal den konklusion, at procesregulering virker i sig selv og opnår 
de tilsigtede virkninger, også tages med forbehold. 

TILSIGTEDE VIRKNINGER – ET STUDIUM UDEN FOR 
BESKÆFTIGELSESOMRÅDET 
Der er dog også enkelte studier uden for beskæftigelsesområdet, som er 
relevante her. Nielsen & Pallesen (2009) er et af de få studier, som ek-
splicit analyserer virkninger af procesregulering på sagsbehandleradfærd. 
Det sker i en artikel om servicelovens børneregler og disse reglers virk-
ninger på kommunernes sagsbehandling på området vedrørende børn og 
unge. Nielsen og Pallesen påpeger, på baggrund af en række forudgående 
undersøgelser, at der er stor variation i kommunernes praksis og i nogle 
tilfælde ret begrænset opfyldelse af lovgivningens krav til sagsbehandling 
(2009, s. 202).  

Nielsen og Pallesen påpeger også, at 40 pct. af forvaltningsche-
ferne finder procesreguleringen for omfattende. Ikke desto mindre siger 
tre fjerdedele af samme forvaltningschefer dog også, at procesregulerin-
gen sikrer en vis minimumskvalitet i kommunernes håndtering af disse 
sager, og to tredjedele mener, at reglerne styrker kvaliteten af kommu-
nernes arbejde. På baggrund af en analyse af 1.055 børnesager når Niel-
sen og Pallesen frem til, at når kommunerne iværksætter de foranstalt-
ninger, som loven typisk lægger op til (uden at loven dog i alle tilfælde 
foreskriver disse foranstaltninger), så har det også en gavnlig virkning på 
de mest udsatte børn og unges velbefindende. 

Nielsen og Pallesens studium viser, at procesregulering ikke i sig 
selv sikrer den tilsigtede sagsbehandleradfærd. Procesreguleringen på 
området bidrager dog alligevel, ifølge de fleste kommunale ledere, til kva-
litet i sagsbehandlingen. Denne oplevelse af kvalitet underbygges af for-
skernes analyser af virkninger på de mest udsatte børn og unges velbe-
findende af iværksættelse af de foranstaltninger, som loven lægger op til. 
Nielsen og Pallesen anbefaler på den baggrund, at procesreguleringen på 
området skal være både mere mådeholdende og mere krævende – dvs. 
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mere præcis og med større sikkerhed for implementering i alle kommu-
ner (2009, s. 213). 

UTILSIGTEDE VIRKNINGER 

Der findes dog også nogle studier, som finder utilsigtede effekter af regu-
lering på beskæftigelsesområdet. Diop-Christensen (2015) undersøger i 
en kvantitativ varighedsanalyse virkningerne af det krav, som blev indført 
i foråret 2006 til samlevende kontanthjælpsmodtagere om 300 timers 
arbejde inden for 2 år, for at begge parter i et par fortsat kunne modtage 
kontanthjælp. Kravet blev indført samtidig med ny procesregulering i 
form af lovkrav til socialarbejdere om at anvende klare standarder for 
definitionen af arbejdsmarkedsrådighed og klare retningslinjer for an-
vendelse af sanktioner.  

Formålet med tiltagene var at ændre frontlinjemedarbejdernes 
adfærd i retning af en strengere vurdering af kontanthjælpsmodtageres 
rådighed og strengere brug af sanktionering. I forhold til borgerne var 
formålet at øge arbejdsmarkedsdeltagelsen, særligt blandt kvinder med 
ikke-vestlig baggrund, ved hjælp af truslen om bortfald af kontanthjælp 
(ex ante) såvel som den faktiske sanktionering (ex post) (”making work 
pay”). 

Diop-Christensens analyse viser, at den primære virkning af 300-
timersreglen i forhold til sagsbehandlerne var, at sagsbehandlerne flyttede 
mange i borgermålgruppen til andre typer overførselsindkomst. Der var 
altså en virkning i form af en ændring af frontlinjens adfærd, men ikke 
den ønskede. I forhold til borgerne var effekten, at truslen om at få fra-
taget kontanthjælpen i nogen grad øgede transitioner til langvarig beskæf-
tigelse. Effekten af sanktionering (som kun ca. 5 pct. blev berørt af) var 
dog større, men primært i form af transition til korttidsbeskæftigelse. 
Endvidere var der primært en positiv effekt i kommuner, som også til-
bød omfattende støtte og vejledning til de berørte kvinder. 

Considine, Lewis & O’Sullivan (2011) viser ligeledes, at tilsigtede 
og utilsigtede virkninger af regulering ofte optræder sammen. Considine, 
Lewis & O’Sullivan har undersøgt effekten af ti års New Public Mana-
gement-reformer (NPM) i det australske beskæftigelsessystem, herunder 
omfattende privatisering af indsatsen, og på medarbejdernes bedømmel-
se af deres opgaveløsning og arbejdssituation. Datagrundlaget er to spør-
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geskemaundersøgelser, gennemført i henholdsvis 1999 og 2008 blandt 
medarbejdere, ansat hos både kommercielle og ikke-kommercielle private 
aktører. 

Hovedeffekten er, at medarbejderne vurderer, at deres opgave-
løsning er blevet mindre fleksibel og mindre tilpasset borgernes behov 
end forudsat, da Australien i 1990’erne begyndte at udlicitere sagsbe-
handling til andre aktører (private ”for-profit” og private ”non-profit”). 
De effekter af NPM, som man forventede, har derfor ikke indfundet sig. 
En vigtig del af forklaringen på dette er, at staten, efter nogle år, så sig 
nødsaget til at regulere branchen langt mere detaljeret end tidligere for at 
undgå ”creaming” 12 og snyd. For at være helt sikre på at leve op til sta-
tens skærpede og mere detaljerede krav i kontrakterne begyndte firmaer-
ne derfor at opføre sig meget risiko-averst, konservativt – og ikke inno-
vativt. Detaljeret procesregulering af branchen betyder, ifølge Considine, 
Lewis & O’Sullivan, en begrænsning af snyd og ”creaming”, men har den 
utilsigtede virkning også at begrænse udvikling af nyskabende løsninger. 

REGELKVALITET: RED TAPE OG GREEN TAPE 

Blandt de studier, som hidtil er omtalt i dette kapitel, er det kun Nielsen 
& Pallesen (2009), der kortfattet diskuterer, hvad omfanget og kvaliteten af 
regler (lovgivning) betyder for forvaltningens præstationer. Regel- og 
lovkvalitet er ellers en vigtig problemstilling, som under betegnelser-
ne ”red tape” og ”green tape” er taget op til behandling i den internatio-
nale forskningslitteratur gennem de sidste 15 år. 

RED TAPE: BYRDEFULD OG INEFFEKTIVE REGLER 
Spørgsmålet om hensigtsmæssig og uhensigtsmæssig regulering har såle-
des i den engelske og den amerikanske politologiske forvaltningsforsk-
ning gennem en årrække udviklet sig til en forskningstematik, som hand-
ler om ”red tape”. Red tape er den engelske og amerikanske betegnelse for 
bureaukratiske regler, der af borgere eller medarbejdere i forvaltningen 
opleves som uhensigtsmæssige og byrdefulde. Den amerikanske forvalt-
ningsforsker Barry Bozeman har defineret ”red tape” som ”regler, regu-

                                                      
12.  Begrebet” ”creaming” eller” ”cream skimming” (skumme fløden) betegner en forvaltningsprak-

sis, hvor, populært sagt, de mest ressourcestærke får indsatsen. Begrebet defineres og forklares i 
næste kapitel vedrørende incitamenter. 
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lering og procedurer, som kræver efterlevelse, men som ikke fremmer 
organisationens funktionelle mål med reglen” (se Bozeman og Feeney, 
2011, s. 5, egen oversættelse). På dansk kan begrebet oversættes til byrde-
fuld og ineffektiv regulering. 

En række publikationer undersøger effekterne af den type regler 
på både subjektive og objektive afhængige variable såsom henholdsvis 
forvaltningsmedarbejdernes selvoplevede servicekvalitet, jobtilfredshed, 
oplevelser af retfærdighed på arbejdspladsen samt præstationer i form af 
effektivitet og kvalitet. Mange af disse studier finder forskellige negative 
effekter af red tape. Flere af disse undersøgelser bygger på de store ame-
rikanske forvaltningsundersøgelser NASP I-V.13  

Et af disse studier, der bygger på NASP, er et studium af De-
hart-Davis og Panday fra 2005 blandt ledere i lokalforvaltninger på ame-
rikansk delstatsniveau. Dette studium underbygger de negative effekter 
af red tape. Studiet undersøger effekter af ”red tape” på mellemledere på 
IT-området og deres loyalitet (”commitment”) over for deres organisati-
on, deres jobtilfredshed og deres engagement i deres job. Studiet finder 
negative sammenhænge mellem red tape og alle disse faktorer. Studiet 
viser dog også, at centralisering, forstået som begrænsninger på mellem-
ledernes autonomi, har en mere fremmedgørende indflydelse på disse 
end uhensigtsmæssige procedureforskrifter. 

Panday & Moynihan (2006) undersøger, på baggrund af NASP 
II fra 2002, effekter af red tape på amerikanske social- og sundhedsfor-
valtninger på delstatsniveau.14 NASP II blev således udsendt til 570 mel-
lemledere i lokale sundheds- og socialforvaltninger. Panday og Moynihan 
belyser mere specifikt effekten af regler og regulering på to mål blandt 
disse ledere: selvvurderet effektivitet i at opnå overordnet mission og 
servicekvalitet. Analysen viser, at subjektivt erfaret ”red tape” har negativ 
indvirkning på at opnå de to overordnede mål. To faktorer på organisa-
tionsniveau modererer dog disse effekter: en udviklingsorienteret organi-
sationskultur og politisk opbakning til ledelsen fra valgte lokalpolitikere 
(disse politikeres tiltro til organisationen). Høje scorer på disse to fakto-
rer neutraliserer de negative effekter. 

                                                      
13.  NASP står for National Administrative Studies Project. NASP er en spørgeskemaundersøgelse, 

som over flere omgange er gennemført flere gange med forskellige grupper af offentligt ansatte i 
USA.   

14.  Panday og Moynihan bruger betegnelsen” ”state-level human service bureaucracies.” Bemærk, 
at ”human service bureaucracies” i andre sammenhænge kan dække over amerikanske beskæfti-
gelsesforvaltninger.  
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Effekter af red tape er også undersøgt i Storbritannien. Brewer 
& Walker (2009) har, på baggrund af en spørgeskemaundersøgelse til 
1.300 ledere i 166 kommunale og regionale uddannelses- og socialfor-
valtninger i Storbritannien, undersøgt regler som styringsinstrument. De 
skelner mellem intern red tape, fx regler, som besværliggør afskedigelse 
af en inkompetent leder, og ekstern red tape, som er regler, som besvær-
liggør organisationens kommunikation og interaktion med omgivelserne. 
De undersøger effekterne på en lang række subjektive mål for oplevet 
retfærdighed, jobtilfredshed, kundetilfredshed mv. samt subjektive og 
objektive mål for performance. De objektive mål for performance bygger 
på en skala (CSP, Core Service Performance), som de pågældende lokal-
forvaltninger vurderes på af en statslig engelsk styrelse (The Audit 
Commission). Brewer og Walker finder, at hverken intern eller eks-
tern ”red tape” har effekter på de objektive statslige mål for performance. 
Et enkelt spørgsmål vedrørende intern ”red tape” (manglende mulighed 
for at få fjernet en dårlig leder) har dog signifikant negativ indvirkning på 
CSP. Intern red tape har også en negativ effekt på oplevet retfærdighed i 
organisationen. Effekterne af uhensigtsmæssig regulering på både det 
objektive og det subjektive mål for præstationer er altså meget begrænse-
de i henhold til deres analyse. 

GREEN TAPE: MENINGSFULDE OG HENSIGTSMÆSSIGE REGLER 
Forskningen i red tape har affødt forskning i det modsatte af red tape – 
green tape, dvs. regler, som opleves som meningsfulde og hensigtsmæs-
sige. Teorien om green tape er udviklet af den amerikanske politolog 
DeHart-Davis, der definerer green tape som ”effektive regler i en organi-
sation (DeHart-Davis 2009a, s. 362). Teorien er udviklet på baggrund af 
90 kvalitative interview med forskellige typer af markarbejdere i forskelli-
ge amerikanske offentlige forvaltninger på kommunalt niveau. Hun te-
stede efterfølgende teoriens antagelser vedrørende forekomsten af fæ-
nomenet ”green tape” ved hjælp af en principal komponentanalyse i en 
spørgeskemaundersøgelse. Respondenter var i begge tilfælde et tilfældigt 
udvalg af de ansatte i fire midt-vestlige amerikanske kommunalforvalt-
ninger. 

DeHart-Davis’ analyse (2009a) viser, at reglers effektivitet af-
hænger af fem forhold:  
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1. Reglerne er formuleret som skriftlige krav. 
2. Reglerne bygger på valide relationer mellem midler og mål. 
3. Reglerne benytter det rette mål af kontrol. 
4. Reglerne anvendes konsistent. 
5. Reglerne har formål, der er forståelige for stakeholders (målgruppe).  

I en anden artikel undersøger DeHart-Davis (DeHart-Davis, 2009b), om 
der er en sammenhæng mellem green tape og regelefterlevelse. Artiklens 
analyse anvender samme datasæt (primært spørgeskemaundersøgelsen). 
Den undersøger mere specifikt, om der er en sammenhæng mellem 
medarbejdernes oplevelse af, at reglerne i deres organisation er kende-
tegnede ved et eller flere af disse fem karakteristika ved effektive regler, 
og deres selvrapporterede vilje til at overholde reglerne i organisationen. 
Analysen viser, at der er en positiv og statistisk signifikant sammenhæng 
mellem fire af de fem karakteristika og regelefterlevelse. Regler med op-
timal kontrol og regler med et klart forståeligt formål har en særligt stærk 
sammenhæng med regelefterlevelse. Sammenhængen er mindre stærk, 
men dog også signifikant for regler, der er skrevne, og regler, som fore-
skriver en valid relation mellem midler og mål. Blot gælder sammenhæn-
gen ikke for konsistent regelanvendelse og regelefterlevelse. 

OPSUMMERING 

Dette kapitel handlede om regulering som styringsinstrument på beskæf-
tigelsesområdet – dvs. regler, rettet mod styring af den offentlige forvalt-
nings virksomhed. Litteratursøgningen fandt et ret begrænset antal studi-
er, som levede op til undersøgelsens inklusionskriterier. Dette må give 
anledning til forundring, eftersom regulering i form af love og andre reg-
ler er ekstremt vigtige statslige styringsinstrumenter. 

Det lykkedes at finde 11 studier, som fordelte sig på fem studier, 
der levede op til alle undersøgelsens tre inklusionskriterier, og seks studi-
er på tilgrænsende forvaltningsområder (primært socialområdet). Studi-
erne benytter ikke avancerede effektforskningsmetoder og placerer sig 
således ikke særlig højt oppe i evidenshierarkiet. Givet de kvalitative og 
kvantitative metoder, som studierne benytter, er der dog tale om ganske 
gode forskningsdesign.  
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På den baggrund vil vi tillade os at konkludere, at der er indika-
tion for, at regulering som styringsinstrument typisk virker med de tilsig-
tede effekter på forvaltningens præstationer. Det peger fire studier på. 
To studier peger på, at regulering ofte har både tilsigtede og utilsigtede 
virkninger på præstationer. Konklusionen skal dog tages med det forbe-
hold, at studier af regelændringer på beskæftigelsesområdet meget sjæl-
dent er i stand til at identificere virkninger af regler/regelændringer helt 
isoleret fra andre ændringer af fx økonomiske incitamenter eller organi-
sationsændringer. Dermed kan man altså ikke være helt sikker på, at stu-
dierne faktisk identificerer effekter af regler – og ikke af andre styringsin-
strumenter.  

Kapitlet har også gennemgået fem studier vedrørende red tape, 
dvs. byrdefulde og ineffektive regler, og green tape, dvs. meningsfulde og 
hensigtsmæssige regler. Disse studier peger på, at regelkvalitet har betyd-
ning for reglernes virkninger – og at særligt regelefterlevelse fremmes af 
højere regelkvalitet. Det er dog uklart, om dårlige regler faktisk hæmmer 
præstationer, forstået som performance. 
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KAPITEL 4 

 INCITAMENTER 
 

Dette kapitel handler om incitamenter som styringsinstrument. Incita-
menter definerer vi som en økonomisk tilskyndelse til at udvise en be-
stemt adfærd eller til at opnå et bestemt resultat. Et incitament er dermed 
en regel, som knytter økonomiske belønninger til bestemte handlinger 
(Andersen m.fl., 2010, s. 9, 12). Forestillingen om, at man kan opnå til-
sigtede virkninger gennem incitamenter, bygger på idéen om, at agenter 
agerer økonomisk rationelt og vil søge at optimere deres nytte. Det er en 
grundlæggende idé fra økonomien, som formodentlig holder i mange 
tilfælde, men næppe i alle. Professionelle normer, altruistisk motivation 
samt den simple trang til at imitere andres adfærd (”gøre som de andre”) 
kan eksempelvis udfordre aktørernes nytteorientering. 

På linje med regler kan incitamenter udfærdiges på meget for-
skellige måder. Overordnet kan man skelne mellem incitamenter på kol-
lektivt og på individuelt niveau. Som styringsinstrument kan et incita-
ment på kollektivt niveau fx rette sig mod en kommune eller en organisa-
tion. På individuelt niveau kan et incitament rette sig mod en enkelt 
medarbejder, fx i form af resultatløn, engangsvederlag, kvalifikationstil-
læg, funktionstillæg mv. Incitamenter kendes også fra resultatkontrakter, 
hvor enten en organisation eller et individ belønnes for at opnå et givet 
resultat. 
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I Danmark og udlandet er der gennem en årrække forsket in-
tenst i incitamenters betydning for adfærd, herunder betydningen for 
offentlige ansattes adfærd. I England og USA, hvor New Public Mana-
gement har spillet en vigtig rolle for reformer af den offentlige sektor, 
har en stribe økonomer og politologer udforsket og fundet både tilsigte-
de og utilsigtede virkninger af forskellige typer af økonomiske incitamen-
ter for offentligt ansattes præstationer (Langbein, 2010; Grand, 2010). 
Forskere i Danmark har også bidraget til at udforske denne problemstil-
ling med udgangspunkt i en dansk kontekst – fx i relation til universitets-
forskere (Andersen & Pallesen, 2008), læger og tandlæger (Andersen, 
2009).  

I et metastudium af incitamenter i den offentlige sektor konklu-
derer en række forvaltningsforskere fra Institut for Statskundskab på 
Aarhus Universitet, at forestillingen om, at økonomiske incitamenter al-
tid virker efter hensigten, og at man altid får mere af den adfærd, man 
betaler for, må afvises: ”Idéen kan i sin mest simple form, hvor den for-
ventes at virke i alle situationer, afvises” (Andersen m.fl., 2010, s.79). 
Forskerne påpeger dog også, at forskning viser, at der er en række situa-
tioner, hvor incitamenter faktisk virker – fx på frontlinjemedarbejdere i 
situationer, hvor deres adfærd ikke er reguleret af stærke professionelle 
normer.  

Internationalt har beskæftigelsesområdet stået centralt i økono-
mer og politologers udforskning af incitamenters virkninger på offentligt 
ansatte og borgere. Det gælder særligt forskning fra USA. Derfor findes 
der flere gode effektstudier, både eksperimentelle og kvasi-eksperi-
mentelle, af incitamenters tilsigtede og utilsigtede virkninger på beskæfti-
gelsesindsatsen på organisationsniveau. Fra Danmark findes der enkelte 
studier, som enten diskuterer incitamenters mulige virkninger (Nørgaard, 
2009), eller som faktisk udforsker disse empirisk på enten kommuner 
(Slotsholm, Svarer & Rosholm, 2010) eller frontlinjemedarbejdere 
(Johansen, Holm & Rosdahl, 2009; Jensen & Rosdahl, 2009). 

Nedenfor følger først en karakteristik af de indsamlede studier. 
Herefter følger et afsnit, der besvarer spørgsmålet om, hvorvidt incita-
menter virker som styringsinstrument. De efterfølgende afsnit uddyber 
dette. Først kommer et afsnit om de amerikanske JTPA-studier og data. 
Herefter kommer et afsnit om studier vedrørende incitamenters virknin-
ger på kollektivt niveau, organiseret med udgangspunkt i evidenshierarki-
et, og derefter et afsnit om virkninger på team- eller individniveau. Til 
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sidst kommer en opsummering. Nærværende kapitel er altså ikke organi-
seret som det foregående efter studier om tilsigtede og studier om utilsig-
tede effekter. Det skyldes, at mange studier finder en kombination af 
begge typer af effekter.  

KARAKTERISTIK AF STUDIER 

Som nævnt i indledningen stammer en del studier af økonomiske incita-
menters virkninger på frontlinjemedarbejdere i beskæftigelsesforvaltnin-
ger fra USA. 13 af de identificerede relevante studier, hvad angår dette 
styringsinstrument, stammer fra USA (8), Danmark (4) og Holland (1). 
 

TABEL 4.1 
Incitamentsstudier, fordelt på forskningsdesign. Antal. 

Forskningsdesign: Antal studier 
Systematisk review og metaanalyser 0 
Randomiseret kontrolleret forsøg 3 
Kvasi-eksperiment 3 
Kohorte-/longitudinelt studium 2 
Før- og eftermåling 0 
Metastudium (usystematisk) 2 
Mixed methods (kvantitativt og kvalitativt) 0 
Tværsnitsstudium 1 
Kvalitativt (feltarbejde og interview) 1 
Kvalitative interview 1 
Feltarbejde/observationsstudium 0 
I alt  13 

  
  

Flere af disse studier ligger ganske højt oppe i evidenshierarkiet. Tre stu-
dier af økonomiske incitamenters virkninger på frontlinjemedarbejdere 
byggede således på randomiserede forsøg, tre havde et kvasi-eksperi-
mentelt design, og to havde et longitudinelt (panel-) design. Endvidere 
var der to metastudier (usystematiske), et tværsnitsstudium og to kvalita-
tive studier. Der er således et udmærket vidensgrundlag for at vurdere, 
om og hvordan incitamenter virker som styringsinstrument i forhold til 
forvaltningspræstationer på beskæftigelsesområdet.  
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VIRKER INCITAMENTER SOM STYRINGSINSTRUMENT? 

Virker incitamenter som styringsredskab på beskæftigelsesområdet? Sva-
ret på dette spørgsmål må deles i to, afhængigt af, om incitamenterne 
retter sig mod et kollektivt eller et individuelt niveau. Der er evidens for, 
at incitamenter rettet mod det kollektive niveau virker i den forstand, at 
aktørerne reagerer på incitamenterne, dvs. de ændrer adfærd. Der er stort 
set ingen studier, som finder, at målgruppen af sagsbehandlere eller an-
dre professionelle ikke på en eller anden vis reagerer på økonomiske inci-
tamenter. Men spørgsmålet er så, hvad de så gør – om de reagerer med 
den tilsigtede adfærd. Den indsamlede litteratur giver indikation for, at 
økonomiske incitamenter på kollektivt niveau ofte opnår de tilsigtede 
virkninger. Den konklusion bygger særligt på de studier, som benytter de 
kvasi-eksperimentelle metoder og metastudierne, mens mange af de an-
dre studier peger i forskellige retninger. Hvad angår incitamenter på indi-
viduelt niveau, så peger studierne på, at incitamenter også virker med de 
tilsigtede virkninger her. Den viden må dog karakteriseres som usikker, 
da der kun er fundet to studier. 

OVERBLIK OVER STUDIERNE 
Hvad angår de tre studier, som bygger på eksperimentelle data (Heckman, 
Heinrich & Smith, 2002, Heckman & Smith, 2003 og Courty & Marsch-
ke, 2004), så rummer de indikation på, at sagsbehandlerne reagerer på 
økonomiske incitamenter – men de dokumenterer også både tilsigtet og 
utilsigtet adfærd (i sidstnævnte tilfælde creaming og gaming).  

Tre studier, som bygger på kvasi-eksperimentelle metoder (Lu, 
2016, Courty, Kim & Marschke, 2011, Koning & Heinrich, 2013), viser, 
at kollektive økonomiske incitamenter kan bruges til at motivere frontlin-
jemedarbejdere til at gøre en indsats for udsatte grupper. Et af studierne 
(Koning & Heinrich, 2013) viser dog også, at der er en risiko for parking 
af udsatte ledige, hvis de økonomiske incitamenter ikke er indrettede, så 
de sikrer en indsats for denne gruppe.  

To longitudinelle studier (Slotsholm, Svarer & Rosholm, 2010, 
og Heinrich, 2007) peger i hver sin retning. Slotsholm, Svarer & 
Rosholm konkluderer, at de statslige danske økonomiske styringsinstru-
menter på beskæftigelsesområdet virker (om end med behov for juste-
ring). Heinrich (2007) viser til gengæld, at der er store problemer med et 
amerikansk incitaments- og resultatmålingssystem, der ikke er indrettet til 
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at tage højde for delstaternes lokale arbejdsmarkeder og klienternes ud-
fordringer.  

 

BOKS 4.1 
Tre utilsigtede effekter: Creaming, gaming, parking. 

Cream-skimming/creaming: at skumme fløden 

I et system til resultatmåling kan cream-skimming defineres som det at selektere perso-
ner, som hjælper til at opnå et kortsigtet mål frem for at udvælge personer på basis af 
deres langsigtede nytte af deltagelse (se Heckman, Heinrich & Smith, 2002, s. 780). 

’Gaming”: at omgå systemet 

Gaming kan defineres som en adfærd, hvor medarbejdere eller ledelse i en organisation 
indretter deres adfærd for at levere et for dem optimalt resultat i forhold til et defineret 
resultatmål i stedet for at indrette deres adfærd efter det intenderede og ikke altid målba-
re formål (se Courty & Marschke 2004, s. 26). 

’Parking”: parkering 

Parking kan defineres som det at undlade at levere service til deltagere i et jobtrænings-
program til klienter med ringe sandsynlighed for beskæftigelse. Parking er altså en form 
for cream-skimming, som finder sted i løbet af programmet. Udbyderne forsøger at holde 
deres omkostninger nede ved at gøre så lidt som muligt for dem med de ringeste chancer 
for beskæftigelse, mens de i stedet fokuserer ressourcerne på stærkere klienter med 
bedre beskæftigelseschancer (Koning & Heinrich, 2013, s.462).  

  

To metastudier (Andersen m.fl., 2010 og Heinrich, 2012) peger begge på, 
at incitamenter kan opnå de tilsigtede virkninger. De påpeger dog også 
en række forhold (fx at incitamenterne er utroværdige, professionelle 
normer, upræcise resultatmålinger), der kan hæmme eller afspore virk-
ningerne. Netop hæmning og pervertering af de tilsigtede virkninger pga. 
incitamenternes sammenstød med professionelle normer findes også i et 
kvalitativt amerikansk studium (Dias & Maynard-Moody, 2007).  

Endelig findes der to danske studier (Johansen, Holm & 
Rosdahl, 2009; Jensen & Rosdahl, 2009)  af økonomiske incitamenters 
virkninger på sagsbehandlere i jobcentre på team- og individniveau. Dis-
se to studier peger dog på, at disse godt kan opnå de tilsigtede virkninger 
og ikke behøver at støde sammen med professionelle normer. Disse stu-
dier fokuserer på virkninger på team- eller individniveau.  
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DE AMERIKANSKE JTPA-STUDIER OG -DATA 

I USA har en række arbejdsmarkedsøkonomer med nobelpristageren 
James J. Heckmann i spidsen (Heckman, Smith & Taber, 1996), samt en 
række politologer, været optaget af at undersøge incitamenters virkninger 
i beskæftigelsesindsatsen. Mange analyser har primært haft fokus på at 
udforske forskellige typer af økonomiske incitamenters virkninger på 
ledige og deres afgangsrater fra offentlig understøttelse til kortvarig eller 
langvarig beskæftigelse, dvs. fokus på ”outcome”. I sammenhæng med 
disse analyser har forskerne ofte haft adgang til data om økonomiske 
incitamenter, som påvirker offentlige forvaltninger eller private (kom-
mercielle/ikke-kommercielle) organisationer, der forvalter beskæftigel-
sesindsatsen. Dermed har de også haft mulighed for at udforske virknin-
ger af incitamenter på frontlinjemedarbejdernes præstationer. 

Studierne er endvidere muliggjort af de data, som blev tilgænge-
lige i forlængelse af den amerikanske lov The Job Training Partnership Act 
(forkortet: JTPA), som var i kraft i perioden 1982-1998. Denne føderale 
lov etablerede og regulerede jobtræningscentre på tværs af delstater i 
USA, som havde til formål at udvælge og træne fattige og udsatte ledige 
med henblik på at få dem i beskæftigelse. Loven indeholdt også et per-
formance-management-system til måling af centrenes resultater i forhold 
til at få klienterne i beskæftigelse. Dette system koblede resultater til 
økonomiske incitamenter på delstats- og centerniveau.  

Systemet indebar, at der var bonus til JTPA-træningscentre, som 
fik udsatte ledige i job. Centrene fik en bonus på op til 20-30 pct. af bud-
gettet for at leve op til eller overgå målene. Bonus måtte ikke udbetales 
som individuel bonus. Resultaterne blev målt ud fra beskæftigelsesgrad 
og indkomst blandt personer, som havde gennemgået et JTPA-trænings-
program 13 uger efter træningens afslutning (J. Heckman, Heinrich, og 
Smith, 2002, s. 789). Omfattende data blev indsamlet som del af de resul-
tatmålinger, som hvert af de over 600 JTPA-centre var underlagt. Effek-
ter på deltagernes beskæftigelsesgrad og indkomst blev målt ved trænin-
gens afslutning eller senest 13 uger herefter.  

Endvidere besluttede det amerikanske arbejdsministerium (De-
partment of Labor, DOL) tidligt at igangsætte ”det nationale JTPA-
studie” som en del af JTPA-loven. I dette studium indgik 16 forskellige 
JTPA-træningscentre og 20.601 ansøgere, som mellem 1987 og 1989 til-
fældigt (randomiseret) blev del af enten en indsatsgruppe eller en kon-
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trolgruppe. Kontrolgruppen kom på venteliste og fik først adgang til 
træning 18 måneder senere end indsatsgruppen (se Heckman, Heinrich 
& Smith, 2002, s. 789). 18 måneder efter randomisering og igen 30 må-
neder efter for en undergruppe blev der, via spørgeskemaundersøgelser, 
indsamlet data om deltagernes beskæftigelse og indkomst. 

Studiet skulle give mulighed for at opnå pålidelige eksperimen-
telle estimater for programmets nettoeffekter. Resultatmålingerne for alle 
600 JTPA-centre og de eksperimentelle data for de 16 centre i det særlige 
JTPA-studium genererede to forskellige datasæt. Med disse to forskellige 
datasæt kunne forskere bruge de eksperimentelle data til at teste validite-
ten af data fra almindelige resultatmålinger. En analyse viste her, at der 
kun var ringe overensstemmelse mellem de programeffekter, de generelle 
resultatmålinger viste, og de programeffekter, som eksperimentet kunne 
påvise (Barnow, 2000). 

At undersøge effekter, reliabilitet og validitet af resultatbaseret 
styring på beskæftigelsesområdet ligger uden for dette litteraturstudies 
emnefelt. Der findes dog et nyere litteraturstudie fra KORA, som be-
handler netop dette emne (Østergaard, Iversen & Andersen, 2016). 
Spørgsmålet om, hvor pålidelige resultatmålinger er på beskæftigelsesom-
rådet, er dog alligevel relevant at nævne her, da incitamenter typisk er 
knyttet til resultatmåling. En belønning kommer først til udbetaling, når 
et givent resultat er nået. Derfor er reliabilitet (intern pålidelighed) og 
validitet (ekstern gyldighed) af resultater fra resultatmålinger vigtig for 
virkningerne af incitamenter og for deres troværdighed.  

INCITAMENTER PÅ KOLLEKTIVT NIVEAU 

Hvad angår forskning i incitamenter som styringsredskab på kollektivt 
niveau på beskæftigelsesområdet, så har nærværende undersøgelse identi-
ficeret 11 relevante studier om dette emne. Nedenfor følger en gennem-
gang af studier, der analyserer tilsigtede og utilsigtede effekter af økono-
miske incitamenter på frontlinjepersonalets præstationer på beskæftigel-
sesområdet. Afsnittet er organiseret i henhold til evidens-hierarkiet, idet 
eksperimentelle studier omtales først, herefter kvasi-eksperimentelle osv.  
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EKSPERIMENTELLE STUDIER 
Et af de centrale studier, der underbygger, at incitamenter har virkninger 
på frontlinjemedarbejderes præstationer, er en artikel af James Heck-
mann, Heinrich & Smith (2002), som bygger på de eksperimentelle data 
fra det nationale JTPA-studium. Analysen viser, at JTPA-trænings-
centrene reagerer på præstationsincitamenter, idet der er signifikante og 
positive beskæftigelses- og indkomsteffekter ved programafslutning for 
den gruppe af ledige, som får træning, sammenlignet med kontrolgrup-
pen (Heckman, Heinrich & Smith, 2002, s. 791-796). Forskerne finder 
imidlertid også ”cream-skimming” blandt sagsbehandlerne: at disse er 
tilbøjelige til at udvælge deltagere til træningen efter, hvem der har størst 
sandsynlighed for at få den største absolutte gevinst af den. De finder 
dog også, at både gevinster og tab ved cream-skimming er små.  

Endelig finder Heckman, Heinrich & Smith ingen eller en nega-
tiv korrelation mellem korttidseffekter (målt ved programafslutning) og 
langtidseffekter (målt 12 måneder senere). Personer i indsatsgruppen, der 
klarer sig bedre end kontrolgruppen ved programafslutning, klarer sig 
altså i en del tilfælde værre 12 måneder efter afslutning på programmet. 
Forskernes hovedkonklusioner er, at præstationsstandarder og incita-
menter, der fokuserer på korttidseffekter, er uegnede til at sikre en ind-
sats med positive langtidseffekter. De er endvidere uegnede til at sikre, at 
de ledige, som vil have mest gavn af indsatsen, også er dem, som får den. 

Et andet studium af Heckman m.fl. (2003), der også bygger på 
de eksperimentelle data fra det nationale JTPA-studium samt andre data, 
underbygger, at sagsbehandlerne foretager cream-skimming. Dette studi-
um fokuserer specifikt på, hvem der indskrives i JTPA-træningsprogram-
met. At denne problemstilling rejser sig, skyldes, at sagsbehandlerne har 
indflydelse på udvælgelsen af personer til træning. Analysen peger på, at 
sorte, personer med uddannelse lavere end high-school-eksamen, perso-
ner fra fattigere familier og personer uden nyere arbejdserfaringer har 
mindre sandsynlighed for at blive indskrevet i programmet end andre. 
Forskerne påpeger dog, at effekterne ikke nødvendigvis skyldes sagsbe-
handlernes cream-skimming. De kan også skyldes selvselektion samt 
manglende information og viden i visse befolkningsgrupper med lav ud-
dannelse og dårlige engelskkundskaber om træningsprogrammets eksi-
stens. At incitamenterne afføder cream-skimming er altså meget sandsyn-
ligt men ikke helt sikkert. 
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Økonomerne Pascal Courty og Gerald Marschke (2004) trækker 
også på data fra det nationale JTPA-eksperiment i en artikel, der påvi-
ser ”gaming” i JTPA-træningscentrenes praksis for afslutning og indrap-
portering af kursisternes resultater. Gaming kan defineres som en adfærd, 
hvor medarbejdere eller ledelse i en organisation indretter deres adfærd 
for at levere et for dem optimalt resultat i forhold til et defineret resul-
tatmål i stedet for at indrette deres adfærd efter det intenderede og ikke 
altid ikke-målbare formål (Courty og Marschke, 2004, s. 26).  

Artiklen af Courty og Marschke præsenterer evidens for, at per-
formance-incitamenter i organisationer leder til uhensigtsmæssig og om-
kostningsfuld adfærd. Gaming finder sted, fordi JTPA-centrene har mu-
lighed for at selv at time, hvornår de registrerer deltagernes beskæftigel-
sessituation i løbet af 90 dage efter træningsophør. Denne adfærd fører 
til en 20 pct. højere beskæftigelsesfrekvens blandt deltagerne, end hvis 
centrene havde afrapporteret beskæftigelsesfrekvensen for alle kursister 
præcis ved træningsafslutning. Træningscentrene vælger endvidere at af-
slutte træningen hurtigere for nogle (godt) performende kursister i juni af 
hensyn til årsrapporten i slutningen af juni. Endelig viser de, at personer, 
som afslutter deres træning i løbet af juni, har lavere indkomst efter af-
sluttet træning end personer, som får afsluttet deres træning i løbet af 
andre måneder. Juni-kursister får med andre ord ikke det optimale udbyt-
te af deres træningsforløb, fordi dette bliver afsluttet hurtigere end ellers 
af hensyn til resultatopgørelsen, som bygger på årsrapporten. 

De tre ovennævnte studier, som bygger på eksperimentelle data, 
giver altså en klar indikation af, at JTPA-træningscentrene og sagsbe-
handlerne reagerer på de økonomiske incitamenter. De tyder dog også på, 
at sagsbehandlerne kan være tilbøjelige til at reagere på disse incitamenter 
med utilsigtet adfærd, særligt i form af creaming og gaming. 

KVASI-EKSPERIMENTELLE STUDIER 
Flere andre studier peger dog i retning af, at det er muligt at opnå de in-
tenderede effekter på præstationer ved hjælp af incitamenter som sty-
ringsinstrument.  

Et kvasi-eksperimentelt studium af den amerikanske politolog 
Jiahuan Lu (2016) peger på, at det ved hjælp af incitamenter er muligt at 
opnå tilsigtede positive beskæftigelseseffekter på udsatte ledige (personer 
med fysiske og psykiske handicaps). Lu analyserer virkninger af kontrakt-
styring med indbygget benchmarking og incitamenter, når andre aktører 
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(kommercielle/ikke-kommercielle) inddrages i beskæftigelsesindsatsen. 
Lu sammenligner virkningerne af resultatbaserede kontrakter (Perfor-
mance Based Contracting, PBC) med virkningerne af kontrakter, baseret 
på timeforbrug (Fee for services, FFS). Det gør Lu ved at sammenligne 
beskæftigelseseffekterne på ledige med fysiske og psykiske handicaps af 
træning af private aktører i de to amerikanske nabodelstater Indiana og 
Michigan i årene 2004-2009. I 2006 overgik Indiana fra forbrugsbaserede 
til resultatbaserede kontrakter, mens Michigan fastholdt de forbrugsbase-
rede kontrakter. Lu kan påvise, at overgangen til de resultatbaserede kon-
trakter i Indiana har en signifikant og positiv effekt på beskæftigelses-
sandsynligheden, samtidig med at varigheden af ledighedsperioden for-
kortes. 

Et kvasi-eksperimentelt studium af de amerikanske økonomer 
Courty, Kim og Marschke (2011) påviser, ved hjælp af administrative 
data fra de amerikanske JTPA-træningscentre, at der selv i incitamentssy-
stemer, hvor der er risiko for cream-skimming, er visse muligheder for at 
begrænse denne cream-skimming. Courty m.fl. bygger analysen på data 
fra det samlede JTPA-program, dvs. samtlige 620 træningscentre for åre-
ne 1992-1999. De analyserer centrenes tilbøjelighed til at indskrive for-
skellige grupper af mere eller mindre udsatte ledige, når frontlinjemedar-
bejderne underlægges et system, hvor der er forskellige refusioner til de-
res organisation, afhængigt af hvor udsat en gruppe deres klienter tilhø-
rer. Svagere klienter giver højere refusion via et system, der bygger på 
vægte til justering af resultaterne.  

JTPA-systemet justerede for en lang række klientkarakteristika, 
som blev betragtet som faktorer, der mindskede sandsynligheden for at 
komme i beskæftigelse, fx køn og race: mænd har bedre beskæftigelses-
chancer end kvinder, og hvide har bedre chancer end sorte. I alt indebar 
JTPA 24 binære justeringsvægte, hvilket potentielt giver 224 ~ over 16 
millioner undergrupper og dermed vægte. Til analysen udvælger Courty 
m.fl. (2011, s. 648) dog 1.670 undergrupper, baseret på 13 centrale juste-
ringsfaktorer samt på de undergrupper, inden for hvilke der faktisk fin-
des individer.  

Courty, Kim & Marschke viser, at frontlinjemedarbejderne er 
mere tilbøjelige, end de ellers ville have været, til at indskrive klienter fra 
svage subundergrupper, givet en højere skyggepris. De indskriver dog 
stadig de stærkeste ledige inden for undergruppen. Courty, Kim & 
Marschke konkluderer, at indskrivningsincitamenter reducerer cream-
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skimming på tværs af undergrupper, men efterlader et potentiale for 
cream-skimming inden for undergruppen.  

Et nyere kvasi-eksperimentelt studium af den hollandske øko-
nom Pierre Koning og den amerikanske politolog Carolyn Heinrich 
(2013) vedrører indsatsen for forsikrede ledige og udsatte ledige (perso-
ner med handicaps). Studiet undersøger effekterne i Holland i perioden 
2002-2005 af overgangen fra delvist incitamentstyret privat jobtræning til 
fuldt incitamentstyret privat jobtræning til disse to typer af ledige. 

Overgang til fuldt præstationsstyrede kontrakter blandt forsikre-
de ledige forøger andelen blandt disse, som får et job, med 3 pct.-point. 
Denne stigning sker dog udelukkende til jobs med korttidskontrakter 
(under 12 måneder). Overgang til fuldt præstationsstyrede kontrakter 
blandt ledige med handicap hæver imidlertid ikke beskæftigelsesfrekven-
sen blandt disse. I steder peger resultaterne på, at overgangen har parkin-
geffekter i forhold til denne gruppe, dvs. at indsatsen fokuseres på per-
soner med højere beskæftigelseschancer, mens udsatte ledige ikke får 
nogen indsats. I 2007 tilbageførte den hollandske regering jobtræning til 
stærke ledige fra private aktører til offentligt regi. Til gengæld lod rege-
ringen fortsat de private aktører forestå jobtræning til de udsatte grupper. 
Koning og Hill mener, at deres resultater viser, at den hollandske rege-
ring burde have gjort det omvendte. 

De ovennævnte tre kvasi-eksperimentelle studier viser altså, at 
kollektive økonomiske incitamenter kan bruges til at motivere frontlin-
jemedarbejdere til at gøre en indsats for udsatte grupper. Det peger stu-
dierne af Lu (2016) og Courty, Kim & Marschke, (2011) på. Studiet af 
Koning & Heinrich (2013) tyder til gengæld på, at der er en risiko for 
parking af udsatte ledige, hvis de økonomiske incitamenter ikke er indret-
tede, så de sikrer en indsats for denne gruppe.    

LONGITUDINELLE STUDIER MV.  
Fra Danmark findes et studium af statslig styring af kommunernes job-
centre af konsulentfirmaet Slotsholm og økonomerne Svarer og 
Rosholm (2010). Studiets overordnede konklusion er, at de statslige øko-
nomiske styringsinstrumenter på beskæftigelsesområdet virker. Der er 
dog stadig, på en række områder, behov for at udvikle og forenkle sty-
ringssystemet (2010, s. 3). Det er særligt tre styringsinstrumenter, der har 
virkninger på kommunernes indsats: 
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1. Refusion, afhængigt af rettidighed af afholdelse af samtaler 
2. Bortfald af refusion for sygedagpenge over 52 uger 
3. Differentieret refusion for aktive og passive perioder.  

Hvad angår pkt. 1, er det uklart, om kommunernes overholdelse af ret-
tighedskravet er en følge af deres vilje til at overholde loven eller et pro-
dukt af det økonomiske incitament, som de her er underlagt. Hvad angår 
sygedagpenge, påpeger forfatterne, at de har fundet, at afgangen til andre 
offentlige ydelser forøges omkring uge 52. Der er imidlertid ikke nogen 
effekt på afgangen til selvforsørgelse. Hvad angår konklusion nr. 2 og 3, 
bygger de på analyser af longitudinelle registerdata, analyseret ved hjælp 
af logistiske modeller og varighedsmodeller (2010, s. 63-64).   

Rapporten af Slotsholm, Rosholm og Svarer indbefatter også re-
sultater fra interview med 200 topledere, mellemledere og medarbejdere 
på beskæftigelsesområdet i 12 kommuner samt en spørgeskemaundersø-
gelse, udsendt til samtlige 98 jobcenterchefer. Disse undersøgelser peger 
på, at der er for mange økonomiske styrings-redskaber. Kommunerne 
kan ikke forfølge så mange økonomiske mål på samme tid. Kommuner-
ne har forståelse for, at styring er nødvendig, men de finder, at styringen 
er for rigid og vidner om statslig mistillid til dem. Undersøgelsen peger 
dog også på, at de økonomiske sanktioner, der er forbundet med mang-
lende rettidighed i forhold til afholdelse af samtaler, virker som et sikker-
hedsnet under jobcentrenes normeringer og sikrer, at beskæftigelsesom-
rådet prioriteres. 

I et andet studium, som også primært benytter sig af longitudi-
nelle data, analyserer den amerikanske politolog Carolyn Heinrich (2007) 
virkningerne af incitamenter i loven The Workforce Investment Act (WIA), 
som i 2000 afløste den amerikanske JTPA-lov. Heinrich analyserer, med 
brug af longitudinelle data på delstatsniveau, de incitamentsstrukturer, 
som WIA skaber for delstaterne og jobtræningscentrene. Hovedresulta-
tet af Heinrichs analyse er, at WIA-performancesystemet ikke fungerer 
efter hensigten. Det skaber ikke de rette incitamenter til at forbedre præ-
stationer i systemet.  

Problemet med incitamentsstrukturen er, at stater, der tager sva-
gere ledige ind i træningsprogrammerne, særligt etniske minoriteter og 
personer, som er faldet fra deres ungdomsuddannelse (”high school”), 
har ringere chancer for at kvalificere sig til en præstations-bonus. Syste-
met burde tage højde for dette, men gør det ikke i tilstrækkelig grad. Det 



 

59 

skyldes, at WIA, i modsætning til JTPA, ikke indbefatter et system (vægte) 
til at justere resultatmålingerne på delstatsniveau for klienternes og de 
lokale arbejdsmarkeders karakteristika. Målene, som den enkelte delstat 
skal leve op til, bliver til i en forhandling mellem de enkelte delstater og 
det føderale niveau. Størrelsen af bonus tager heller ikke højde for stør-
relsen af den population, som trænes. Små delstater med et lavt deltager-
antal vil altså, givet at de får en del af dem i job, kunne opnå en bonus, 
som er mange gange større end i delstater med en meget større populati-
on af ledige. Dette er en uhensigtsmæssig måde at indrette systemet på, 
ifølge Heinrich, og afspejler de politiske studehandler, som blev indgået 
ved systemets etablering. 

TO METASTUDIER 
I en nyere oversigtsartikel opsummerer og uddyber Carolyn Heinrich 
(2012) nogle af hovedindsigterne fra sin egen og andres forskning i resul-
tat- og incitamentsbaseret styring. Mange af de studier, hun refererer til, 
angår beskæftigelsesområdet. I forhold til incitamenter påpeger Heinrich 
to hovedproblemer. Det ene er, at incitaments-systemerne typisk har fo-
kus på kortsigtede frem for langsigtede mål. Det er et problem, fordi 
kortsigtede og langsigtede mål meget ofte er ukorrelerede. Det andet 
problem er, at små incitamentsændringer kan resultere i forøget snyd 
med resultater og ”gaming”. Heinrich kon-kluderer, at man ikke skal 
droppe performancemålinger, men være meget opmærksom på de pro-
blemer, som ligger heri.  

Heinrich påpeger, inspireret af den amerikanske politolog D. 
Moynihan (2008), at man snarere bør bruge målinger som rettesnor for 
organisationsudvikling via ”interaktive dialoger” mellem de styrende og 
de styrede. Givet den usikkerhed og manipulerbarhed, som målingerne 
ofte er behæftede med, er dette bedre end at koble stærke incitamenter til 
resultatmålingerne. Heinrich opfordrer altså til forsigtighed ved brug af 
resultatmåling koblet til incitamenter, men afviser ikke brugen af hverken 
resultatmåling eller incitamenter.  

En række danske politologer, der bl.a. indbefatter forvaltnings-
forskeren Lotte B. Andersen, opsummerer og diskuterer også nyere 
forskning på området i bogen Økonomiske incitamenter i den offentlige 
sektor (Andersen m.fl., 2010). Forskerne diskuterer også flere cases fra 
beskæftigelsesområdet, som tyder på, at økonomiske incitamenter som 
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styringsinstrument har påvirket kommunernes indsats på en måde, som 
man måtte forvente (2010, s. 31-32).   

Overordnet påpeger Andersen m.fl., at incitamenter, også på 
kollektivt niveau, kan bruges som styringsinstrument på en måde, så de 
opnår deres tilsigtede virkninger (2010, s. 79-83). Det kræver dog, at inci-
tamentssystemet er troværdigt – dvs. at politikere eller embedsværk ikke 
pludselig laver det om. Det kræver også, at der ikke er stærke, modsatret-
tede professionelle normer. Endvidere er det vigtigt at være opmærksom 
på, at der findes andre typer af motivation blandt offentlige ansatte end 
økonomisk motivation – fx at være motiveret for at gøre noget godt for 
samfundet (på engelsk omtalt som ”public service motivation”). Derfor 
er det også hensigtsmæssigt, at incita-menterne opfattes som understøt-
tende. Hvis incitamenterne søger at dirigere de ansatte i en anden retning 
end den, de opfatter som meningen med deres arbejde, har de mindre 
chance for succes. Endelig er kommunikationen af incitamenternes in-
tention meget vigtig. Den sidste konklusion vedrørende kommunikation 
minder om konklusionen hos Heinrich (2012), der også påpeger, at resul-
tatmåling og incitamentsstyring må kobles til dialog mellem de styrende 
og de styrede. 

ET KVALITATIVT STUDIUM 
Virkninger af økonomiske incitamenter på organisationsniveau er også 
blevet undersøgt i kvalitative studier. De to amerikanske politologer Dias 
og Maynard-Moody (Dias & Maynard-Moody, 2007) analyserer således i 
en artikel virkningerne af resultat- og incitamentsbaserede kontrakter på 
ledelse og medarbejdere i et privat firma. Firmaet ejer fire forskellige job-
træningscentre i en delstat i USA, og det er i disse centre, forskerne har 
gennemført feltarbejde og interview. Målgruppen for den resultatbasere-
de kontrakt var firmaet og dets ledelse og medarbejdere. Målgruppen af 
borgere var udsatte ledige i USA, hvoraf hovedparten er sorte, enlige for-
sørgere. Det private firma i studiet var underlagt en kontrakt, hvor der 
alene var et kortsigtet økonomisk incitament til at få borgere i job uden 
inddragelse af hensyn til personlige problemer eller behov for uddannel-
se. Hovedresultatet i studiet var, at det skabte konflikter mellem både 
ledelse, medarbejdere og borgere, at det private firma alene styrede efter 
det økonomiske incitament i resultatkontrakten.  

Kontrakten skabte en konflikt mellem ledelsen, som fokuserede 
på at leve op til kontrakten, og sagsbehandlerne, som gerne ville bearbej-
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de klienternes personlige problemer og motivation. Den skabte også en 
konflikt i forhold til borgerne, som gerne ville have uddannelse, og som 
ikke var motiverede til at tage de ”dårlige jobs”, som de kunne få, når de 
ikke havde en ungdomsuddannelse, dvs. et high school-diplom eller lig-
nende. Disse konflikter hæmmede organisationens evne til at nå resul-
tatmålet i kontrakten (at blot 10 pct. af klienterne skulle komme i beskæf-
tigelse), og til at styrke klienternes langsigtede chancer for beskæftigelse. 
Firmaet løste det første problem ved at oprette nok stillinger internt til at 
komme over grænsen, som var påkrævet for at komme i betragtning til 
endnu en kontrakt. Problemet angående de langsigtede chancer for be-
skæftigelse blev ikke løst. 

INCITAMENTER PÅ TEAM- ELLER INDIVIDNIVEAU 

Der findes ret få både kvantitative og kvalitative studier af virkninger af 
økonomiske incitamenter i beskæftigelsesforvaltningen på ledelse og 
frontlinjepersonale på individniveau. De fleste studier undersøger virk-
ningerne på et aggregeret niveau, typisk niveauet for en lokalforvaltning 
(en kommune) eller på organisationsniveau. De findes dog to danske 
studier, gennemført af forskere fra SFI, som analyserer virkninger af inci-
tamenter på team- eller individniveau. 

To forskere fra SFI (Jensen & Rosdahl, 2009) har analyseret 
virkninger af resultatbaseret løn på sagsbehandlere i kommunale social-
forvaltninger og jobcentre i forlængelse af initiativet Ny chance til alle fra 
2006. Dette initiativ gav kommunerne mulighed for at eksperimentere 
med at indføre resultatløn på enten team- eller individniveau. Målgrup-
pen af borgere var ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere, 
som sagsbehandlerne skulle hjælpe i job. Deres analyse viser, at efter 
strukturreformen i 2007 havde 37 ud af 98 kommuner indført denne 
form for resultatløn. I de 33 ud af de 37 kommuner havde man valgt en 
model, hvor det var resultaterne for et team på typisk 5-7 medarbejdere, 
der udløste en bonus til medarbejderne.  

Kvalitative interview med ledere og medarbejdere tyder på, at re-
sultatløn havde en motiverende effekt på sagsbehandlerne. Omvendt 
havde resultatløn ingen ”crowding-out”-effekt, dvs. svækkelse af medar-
bejdernes indre motivation, til trods for professionelle normer blandt 
sagsbehandlerne, som indbefatter skepsis over for resultatløn på dette 
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område. Jensen og Rosdahl konkluderer, at dette skyldes, at medarbej-
derne opfatter en eventuel belønning som understøttende for mål-
sætningen om at hjælpe udsatte grupper i arbejde – en målsætning, som 
de i forvejen støtter og arbejder hen imod.  

I et andet SFI-arbejdspapir (Johansen m.fl., 2009) undersøger 
forskerne i et kvantitativt perspektiv virkninger af de resultatlønsordnin-
ger, som blev indført med Ny chance til alle. Målet med ordningerne var at 
fremme beskæftigelsen blandt ledige kontanthjælpsmodtagere, som har 
været på passiv forsørgelse i mindst et år. Forskernes hoved-konklusion 
er, at resultatløn til sagsbehandlerne fremmer kontanthjælps-
modtagernes chancer for beskæftigelse. I særdeleshed peger resultaterne 
på, at resultatløn med et kollektivt økonomisk incitament har en positiv 
effekt. Resultatlønsprogrammerne fremmer altså den lokale beskæftigel-
sesforvaltnings produktivitet. Resultaterne indikerer også, at monetære 
former for belønning virker bedre end ikke-monetære belønninger (ef-
teruddannelse og sociale arrangementer på arbejdspladsen). Forskerne 
kan ikke finde nogen forskelle i virkninger af teambaserede eller indivi-
duelle former for resultatløn – givetvis fordi der ikke var ret mange 
kommuner, som indførte individuel resultatløn.  

Begge disse to studier af forskere fra SFI peger altså i retning af, 
at de økonomiske incitamenter her, som var rettet mod sagsbehandlere 
på enten team- eller individniveau, opnår deres tilsigtede virkninger. Det 
kvalitative studium peger i retning af, at incitamenterne opfattes som un-
derstøttende og ikke som værende i konflikt med sagsbehandlernes pro-
fessionelle normer eller anden motivation. Det skal dog påpeges, at ingen 
af studierne er publicerede, og de har derfor ikke været underlagt peer-
review. 

OPSUMMERING 

Dette kapitel har undersøgt, om økonomiske incitamenter virker som 
styringsinstrument i forhold til frontlinjepersonale på beskæftigelsesom-
rådet. Der blev fundet 13 relevante studier – heraf 11 om økonomiske 
incitamenter på kollektivt niveau (på delstats-, kommune- eller organisa-
tionsniveau) og 2 om incitamenter på individniveau. Studierne giver an-
ledning til at konkludere, at der er moderat evidens for, at incitamenter, 
rettet mod det kollektive niveau, virker. Aktørerne reagerer på incitamen-
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terne, dvs. de ændrer adfærd. Den indsamlede litteratur giver indikation 
for, at økonomiske incitamenter på kollektivt niveau ofte opnår de tilsig-
tede virkninger. Den konklusion bygger særligt på de studier, som benyt-
ter de kvasi-eksperimentelle metoder og meta-studierne. Mange af de 
andre studier, særligt de tre eksperimentelle og de to longitudinelle studi-
er, peger i forskellige retninger, dvs. både i retning af tilsigtede og utilsig-
tede effekter. Et kvalitativt studium finder udelukkende utilsigtede effek-
ter.  

De studier, som finder utilsigtede effekter, peger på en række 
udfordringer, knyttet til indretning af incitamentssystemer. Et meget vig-
tigt problem, som både studier højt og lavere placeret i evidens-hierarkiet 
peger på, er, at incitamenterne ofte når deres kortsigtede målsætninger, 
dvs. at dirigere frontlinjepersonalets indsats i en bestemt retning, men at 
de ikke når det langsigtede mål at forbedre klienternes beskæftigelses-
chancer på længere sigt. Cream-skimming er et andet hovedproblem – at 
sagsbehandlerne prioriterer at hjælpe klienter, som i forvejen har de bed-
ste beskæftigelseschancer – ikke dem med det største behov. Gaming er 
et tredje problem, dvs. manipulation af indsatsen eller afrapportering 
med henblik på at maksimere chancen for at leve op til et defineret resul-
tatmål. Parking er et fjerde problem, dvs. at udsatte ledige kun på papiret, 
men ikke i realiteten, får en indsats. Et femte problem består i, at de re-
sultatmålinger, som typisk udløser en økonomisk bonus eller straf, meget 
ofte er upålidelige.  

Hvad angår incitamenter på team- eller individniveau, så peger 
to danske studier på, at incitamenter kan opnå de tilsigtede virkninger 
her uden at støde sammen med professionelle normer eller anden ar-
bejdsmotivation. Den viden må dog karakteriseres som usikker, da der 
kun er fundet to studier. 
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KAPITEL 5 

 ORGANISERING 
 

Dette kapitel handler om organisering som styringsinstrument. I littera-
turen om styring, styringsinstrumenter og implementering har betegnel-
sen ”organisering” været brugt på mange måder. Organisering er eksem-
pelvis et af de fire overordnede styringsinstrumenter, der indgår i Hood 
& Margetts’ (2007) typologi over styringsinstrumenter. Her betegner det 
dog først og fremmest det, at en stat har en organisation til rådighed, dvs. 
personale, land, bygninger og udstyr, som staten kan sætte i spil for at nå 
sine mål. Et andet eksempel er Jacobsen & Jakobsen (2014, s. 59), som 
beskriver, hvordan statslig styring via organisering bl.a. består i at placere 
opgaver hos organisationer, som staten mener kan udføre dem.  

Ifølge den engelske professor i statskundskab George Boyne 
(2003) handler organisering som styringsredskab bl.a. om styring af or-
ganisationers størrelse og interne organisationsstrukturer samt eksterne 
strukturer og netværk mellem offentlige, private og frivillige organisatio-
ner. På samme måde skelner den danske politolog Søren Winter i sin 
integrerede implementeringsmodel imellem intra- og interorganisatorisk 
adfærd som faktorer, der begge har betydning for implementering af po-
litik (Winter og Nielsen, 2008, s. 20). Disse betegnelser dækker over hen-
holdsvis forhold internt i de organisationer, der tager del i implemente-
ringen af en politik, og forholdet og samspillet imellem disse organisatio-
ner.  
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Da begrebet ”organisering” og tilsvarende engelske udtryk bru-
ges meget forskelligt i litteraturen, har det været svært at afgrænse littera-
tursøgningen og samtidig sikre, at vi har fundet den mest relevante litte-
ratur om effekter og virkninger af dette styringsinstrument på beskæfti-
gelsesområdet. Vi har dog identificeret 20 relevante studier, som på for-
skellig vis beskæftiger sig med organisering som styringsinstrument på 
det beskæftigelsespolitiske område. Denne litteratur beskæftiger sig med 
organisering som styringsredskab på tre niveauer:  

1. Organisering på regionalt plan i form af netværk imellem forskellige 
beskæftigelsespolitiske organisationer og interessenter (inter-
organisatoriske forhold). 

2. Organisering af forvaltningens overordnede strukturer og rammer, 
fx af jobcentrene og deres samarbejdspartner i udførelsen af beskæf-
tigelsesindsatsen. 

3. Organisering af sagsbehandlernes arbejde på lokalt plan (intra-
organisatoriske forhold). 

Staten er potentielt involveret i organiseringen på alle tre planer, men i 
forskelligt omfang, afhængigt af tidspunktet for det pågældende studie og 
den nationale kontekst. Forskellige elementer af den interne organisering 
af sagsbehandlernes arbejde i et jobcenter vil i én kontekst afhænge af 
statslige beslutninger og regler, men i en anden kontekst af lokale beslut-
ninger. Vi har derfor medtaget studier, som omhandler styring via orga-
nisering, baseret på lokale ledelsesmæssige beslutninger ud fra den anta-
gelse, at disse beslutninger i en anden kontekst kunne være truffet af sta-
ten. Dermed giver denne litteratur yderligere indblik i virkningerne af 
organisering som et (potentielt) statsligt styringsinstrument. 

KARAKTERISTIK AF STUDIER 

De 20 studier vedrørende organisering som styringsinstrument stammer 
fra en række forskellige lande: Danmark (8), USA (4), Tyskland (2), Stor-
britannien (1), Holland (1), flere lande (komparativt, 4). Organisations-
ændringer finder sted som del af udviklingen af den offentlige forvalt-
ning i mange vestlige lande, og det forklarer formodentlig, at der findes 
studier fra en række forskellige lande. 
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Hvad angår studiernes kvalitet set i et evidensperspektiv, forde-
ler de sig på en række forskellige forskningsdesign. Det afspejler, at både 
økonomer, politologer og sociologer interesserer sig for, hvad organisa-
tionsformer og -ændringer betyder for medarbejdere og borgere på be-
skæftigelsesområdet.  
 

TABEL 5.1 
Studier af organisering, fordelt på forskningsdesign. Antal. 

Forskningsdesign: Antal studier 
Systematisk review og metaanalyser 0 
Randomiseret kontrolleret forsøg 2 
Kvasi-eksperiment 2 
Kohorte-/longitudinelt studium 2 
Før- og eftermåling 1 
Metastudium (usystematisk) 1 
Mixed methods (kvantitativt og kvalitativt) 2 
Tværsnitsstudium 6 
Kvalitativt (feltarbejde og interview) 1 
Kvalitative interview 3 
Feltarbejde/observationsstudium 0 
I alt  20 

  
  

Som det fremgår af tabel 5.1., har vi både fundet studier, som ligger højt 
oppe, og studier, som ligger længere nede i evidenshierarkiet. Det samme 
var tilfældet i relation til incitamenter (se kapitel 4, tabel 4.1). Derfor er 
der som udgangspunkt også et udmærket vidensgrundlag til at vurdere, 
hvordan organisering virker som styringsinstrument i forhold til forvalt-
ningens præstationer på beskæftigelsesområdet.  

VIRKER ORGANISERING SOM STYRINGSINSTRUMENT? 

Når man skal forsøge at besvare spørgsmålet om, hvorvidt organisering 
virker som styringsinstrument, giver det mening at skelne mellem organi-
sering på de tre niveauer, som opregnet i indledningen. 

Hvad angår regional inter-organisering og netværk har vi identificeret 
fire relevante studier (Bredgaard & Larsen, 2007; Damgaard & Torfing, 
2010, 2011; Knuth, 2014). De tre første studier, som er danske, benytter 
sig af surveys og kvalitative metoder. Det sidste af disse studier, som er 
tysk, benytter sig af kvasi-eksperimentelle metoder. Det skal påpeges, at 



 

68 

de danske studier først og fremmest fokuserer på oplevelser af indflydel-
se på beskæftigelsespolitikken blandt medlemmer af de regionale (RBR) 
og de lokale beskæftigelsesråd (LBR). De fokuserer altså ikke på forskel-
lige styringsnetværks betydning for sagsbehandleres præstationer. Med 
dette forhold in mente er der en svag indikation for, at organiseringen af 
den type netværk har betydning for medlemmernes oplevelser af at bi-
drage til demokratisk og effektiv implementering og udformning af be-
skæftigelsespolitik på lokalt plan. Dette sker, fordi netværk bidrager til 
videns- og erfaringsudveksling. Det er dog vigtigt, at medlemmerne op-
lever, at der i de institutioner, som netværkene indgår i, her altså typisk 
RBR og LBR, er en grad af reel beslutningskompetence. Studierne rum-
mer dog også resultater, som modsiger, at netværk faktisk har vigtig ind-
flydelse på den lokale udformning af beskæftigelsespolitikken. I et af de 
danske studier (Bredgaard & Larsen, 2007) modsiger jobcenterchefer 
således, at både RBR og LBR skulle have nogen større betydning for 
jobcentrenes arbejde. Hvad angår det tyske studium af Knuth (2014), kan 
andre faktorer også forklare (tilsyneladende) positive effekter af netværk. 

Hvad angår organisering af forvaltningens overordnede strukturer og ram-
mer, har vi fundet otte relevante studier. Her peger forskning ret entydigt 
på, at ændret organisering ofte indebærer ændringer i beskæftigelsesind-
satsens output. Forskningen kommer imidlertid til forskellige eller mod-
stridende resultater angående, hvad ændringerne konkret består i. Bred-
gaard & Larsen (2007) har studeret udlicitering af beskæftigelsesindsatsen 
i Danmark i starten af 00’erne. De finder en højere grad af implemente-
ring af en ”work-first-tilgang” i private end i offentlige organisationer, 
men også større tilbøjelighed til creaming. Skou, Winter & Beer (2009) 
har studeret samme emne, og de finder lige det modsatte – lavere grad af 
implementering i det private, men også lavere grad af creaming.   

White (2013) har sammenlignet England, Holland, Danmark og 
delstaten Quebec, som har udpræget selvstyre i Canada. Hun finder, at 
de problemer med bl.a. creaming, som flere studier har identificeret i de 
førstnævnte tre lande, er mindre i Quebec. Det skyldes bl.a., at beskæfti-
gelsesindsatsen i Quebec i højere grad er kendetegnet ved en netværks- 
og dialogpræget form for styring. Endvidere gør man i mindre grad brug 
af resultat- og incitamentsbaserede kontrakter til de andre aktører, der 
også typisk er ikke-kommercielle.  

Flere forskere peger endvidere på, at effekterne af organisering 
og omorganisering må ses i sammenhæng med de politiske mål, man øn-



 

69 

sker at opnå – og hvilke andre instrumenter der tages i brug for at nå 
disse mål. Fra Storbritannien peger et studium af Karagiannaki (2007) på 
gavnlige beskæftigelseseffekter af den Jobcenter-Plus-reform, som i 2002 
sammenlagde indsatsen for arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmar-
kedsparate ledige. Reformen havde et meget stærkt fokus på job. Dette 
fokus, finder Karagiannaki, har dog også – sammen med de organisatori-
ske ændringer – indebåret en ringere service til de ikke-arbejdsmarkeds-
parate ledige.  

Beer m.fl. (2009) finder i en sammenligning af AF og kommu-
nernes implementering af Flere i arbejde-reformen fra 2002, at AF i hø-
jere grad end kommunerne implementerede reformen. Det forklarer de 
med en højere grad af regelbundethed og loyalitet over for statslige initia-
tiver i AF som en statslig organisation end i kommunerne.  

Endelig peger Larsen (2009) og Bredgaard (2011) på, at de poli-
tiske målsætninger om en mere jobrettet og disciplinerende indsats til 
kontanthjælpsmodtagere er slået igennem i kommunerne i slutningen af 
00-erne, sammenlignet med i starten af 00-erne. Dette skyldes bl.a., at 
man har slået den sociale og den beskæftigelsesmæssige indsats sammen i 
jobcentrene. Det skyldes også, at man fra statens side har opstillet klare 
mål og endvidere bragt en række andre politikinstrumenter i anvendelse 
for at nå disse mål.  

Overordnet indikerer disse studier, at organisering i mange til-
fælde har stor betydning som et politisk instrument. Virkningerne af or-
ganisering må dog også ses i sammenhæng med en række forhold – or-
ganisationskulturen i de organisationer, som skal levere indsatsen, mere 
eller mindre klart definerede politiske målsætninger samt tilstedeværelsen 
af andre politikinstrumenter.  

Hvad angår lokal intra-organisering har vi fundet otte relevante stu-
dier. De fokuserer i forskellig grad på tre hovedemner: betydningen af 
integreret sagsbehandling, betydningen af størrelsen af sagsstammer og 
betydningen af brugen af performance management.  

Hvad angår brugen af integreret sagsbehandling, peger flere go-
de studier på, at denne form for organisering kan fremme klienternes 
beskæftigelseschancer. Integreret sagsbehandling kan også fremme en 
mere korrekt sagsbehandling og mere korrekt brug af sanktioner (Berkel 
& Aa, 2012; Hill, 2006; Scrivener & Walter, 2001). På baggrund af den 
forskning, som findes, er der indikation for, at integreret sagsbehandling 
har gavnlige effekter. Integreret sagsbehandling kan med fordel kombi-
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neres med en indsats, hvor specialister (”virksomhedskonsulenter”) hjæl-
per med at identificere jobåbninger (Hill, 2006). Specialisering kan dog 
også være risikabel, hvis den indebærer etablering af stærke organisatori-
ske grænser i en forvaltning mellem sagsbehandlere, som sidder med for-
skellige klientgrupper (Hohnen, Mortensøn & Klitgaard, 2007).  

Hvad angår sagsstammer, peger flere gode studier også på, at 
store sagsstammer kan have en negativ effekt på kvaliteten af sagsbe-
handlingen (Bloom, Hill & Riccio, 2003; Berkel & Knies, 2016; Hainmül-
ler m.fl., 2009; Knuth, 2014). Der er moderat evidens for denne konklu-
sion.  

Hvad angår performance management, er der i den litteratur, vi 
har fundet, ikke tilstrækkeligt stærke resultater til, at vi kan drage konklu-
sioner i forhold til sagsbehandlernes præstationer.15 

Nedenfor gennemgår vi hovedresultaterne fra de 20 studier, som 
den præsenterede viden i dette kapitel bygger på.  

REGIONAL INTER-ORGANISERING OG NETVÆRK 

En af de måder, organisering som styringsinstrument anvendes på, er 
gennem organiseringen af de interessenter og organisationer, der er in-
volveret i tilblivelsen og implementeringen af beskæftigelsespolitik. Disse 
interessenter og organisationer er nogle steder – fx i Danmark – organi-
seret i det, nogle forskere har kaldt styringsnetværk. Forvaltningsforsker-
ne Bodil Damgaard og Jacob Torfing (2010, s. 249) har defineret et sty-
ringsnetværk som et forum for forhandling og interaktion mellem uaf-
hængige aktører fra den offentlige og den private sektor. Danske eksem-
pler på styringsnetværk er de nuværende Regionale Arbejdsmarkedsråd 
(RAR) og de tidligere Lokale og Regionale Beskæftigelsesråd (RBR og 
LBR). Men hvilken betydning har organiseringen af interessenter i så-
danne styringsnetværk for beskæftigelsespolitikkens udformning og ind-
hold? Eller med andre ord: Hvordan påvirker denne form for styring 
adfærden blandt de aktører, der udformer og implementerer beskæftigel-
sespolitikken, herunder deres muligheder for indflydelse? Det forsøger 
tre af de identificerede studier at svare på. Alle de tre studier omhandler 
Danmark. 

                                                      
15.  Se evt. KORA-rapporten om dette emne (Østergaard, Iversen & Andersen, 2016).  
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ERFARINGER MED RBR OG LBR I DANMARK 
Arbejdsmarkedsforskerne Thomas Bredgaard og Flemming Larsen (2009) 
belyser, hvordan medlemmerne af de daværende RBR og LBR oplevede 
den nye struktur på beskæftigelsesområdet, som blev indført med Struk-
turreformen i 2007, og hvor disse to organer erstattede deres forgængere, 
RAR (Regionale Arbejdsmarkedsråd, som de nu hedder igen) og LKU 
(Lokale Koordinationsudvalg). Ifølge Bredgaard og Larsen var et centralt 
formål med omorganiseringen at omdefinere arbejdsmarkedets parters 
indflydelse og opgavevaretagelse i disse regionale og lokale styringsnet-
værk. De fremhæver forskellige potentialer ved inddragelsen af interesse-
organisationer i beskæftigelsespolitikkens implementering – fx i form af, 
at de kan bidrage med input og viden, opfange nye problemstillinger og 
medvirke til at gøre arbejdsmarkedet mere rummeligt – og ønsker bl.a. at 
undersøge, hvorvidt disse potentialer indfries. Undersøgelsen er baseret 
på en landsdækkende survey blandt rådenes medlemmer, kombineret 
med en survey fra en tidligere undersøgelse blandt jobcenterchefer (se 
også Larsen, 2009).  

Bredgaard og Larsen finder, at rådsmedlemmerne overordnet ik-
ke mente, at rådene med omorganiseringen blev tømt for indflydelse eller 
blev ligegyldige (som nogle ellers frygtede). Medlemmerne af RBR ople-
vede dog, at deres opgaver var markant ændrede, idet de havde fået en 
mere kontrollerende og overvågende funktion, frem for den hidtidige 
stærkere indflydelse på politikformulering og prioritering. De pegede 
samtidig på, at deres indflydelsesmuligheder efter omorganiseringen blev 
uklare, og at deres indflydelse overordnet blev svækket i forhold til tidli-
gere. Medlemmerne af LBR oplevede derimod, at de fik mere indflydelse. 
Et andet interessant fund er, at jobcentercheferne mente, at både RBR 
og LBR havde ringe betydning for problemforståelsen og tilgangen i job-
centrene. Hvad angår styring ved brug af organisering som styringsred-
skab, viser dette studie altså, at omorganisering og særligt omfordeling af 
opgaver kan have væsentlig betydning for medlemmerne i et styringsnet-
værk og deres oplevelse af indflydelse. Det er dog muligt, at netværks-
medlemmernes egen oplevelse ikke altid stemmer overens med andre 
aktørers oplevelser, fx forvaltningens. Bredgaard og Larsen finder det 
afgørende for at kunne realisere og udvikle de fordele, der er ved inddra-
gelse af interesseorganisationer i udformningen og implementeringen af 
beskæftigelsespolitikken, at rådene oplever en reel autonomi og beslut-
ningskompetence. 
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Damgaard & Torfing (2010) undersøger ligeledes erfaringerne 
med LBR i tiden efter deres etablering i forbindelse med Strukturrefor-
men i 2007. Baseret på Bredgaard og Larsens surveydata, indsamlet 
blandt medlemmerne af LBR og deres sekretariater, samt egne kvalitative 
casestudier i fire kommuner, konkluderer de bl.a., at LBR fungerer godt, 
hvad angår deltagelse, aktivitetsniveau og politisk forhandling. LBR bi-
drager derudover til effektiv og demokratisk styring af den loka-
le/kommunale beskæftigelsespolitik. Den relativt stramme metastyring af 
LBR ser derudover ikke ud til at være for stram, da der er betragtelig mu-
lighed for lokal indflydelse på politikkens udformning, hvilket gør det 
relevant for arbejdsmarkedets parter fortsat at deltage i disse lokale net-
værk. Studiet tyder dog samtidig på, at en af grundene til, at LBR funge-
rer godt, er den stærke danske tradition for partsinddragelse. Derudover 
fremhæver Damgaard og Torfing, at videreførelsen af denne tradition 
afhænger af statens vilje til fortsat at uddelegere ansvar til det lokale ni-
veau. 

Et andet studie af samme forfattere er udelukkende baseret på 
dybdegående casestudier af LBR i fire kommuner (Damgaard & Torfing, 
2011). Studierne er foretaget i den periode efter Strukturreformen, hvor 
der eksisterede to typer af jobcentre: pilotjobcentre, som var rent kom-
munale, og ”almindelige” jobcentre, som var delt mellem stat og kom-
mune. Studiet undersøger to af hver type. Forfatterne belyser, hvordan 
LBR fungerer i de fire forskellige kommuner, og i hvilket omfang råde-
nes funktion er præget af hhv. den type jobcenter, de er tilknyttet, og den 
metastyring, jobcentrene er underlagt. Her skelner forskerne mel-
lem ”hands-on”-metastyring, fx i form af direkte rådgivning, og ”hands-
off”-styring, fx i form af de overordnede organisatoriske rammer, der er 
fastlagt for jobcentrene. De centrale konklusioner er, at LBR’s funktion 
langt fra primært er et resultat af den metastyring, de er underlagt, her-
under hvordan de tilhørende jobcentre strukturelt er organiseret (som 
fuldt kommunale pilotjobcentre eller som delte statslige/kommunale 
jobcentre). Damgaard og Torfing finder fx, at de to LBR, der er knyttet 
til de to pilotjobcentre, fungerer meget forskelligt, selvom de umiddel-
bart er underlagt samme metastyring. Det skyldes bl.a. store forskelle i de 
lokale politikeres vilje og engagement i forhold til pilotjobcenter-idéen 
såvel som de sociale parters evner og vilje til at forene deres kræfter. En 
overordnet konklusion er således, at metastyring har betydning, men 
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samtidig er det afgørende, at aktørerne i de lokale netværk er modtagelige 
for den styring, de udsættes for. 

NETVÆRK SOM ORGANISATORISK STYRINGSREDSKAB 
Et fjerde studie fra Tyskland (Knuth, 2014) berører ligeledes betydnin-
gen af netværk som organisatorisk styringsredskab på beskæftigelsesom-
rådet. Her er der dog tale om netværk primært mellem selve jobcentrene 
i en region. Knuth undersøger effekterne af et beskæftigelsestiltag i Tysk-
land, som var rettet mod ledige over 50 år, der som udgangspunkt var 
langt fra arbejdsmarkedet. Undersøgelsen er baseret på data om delta-
gerne og deres arbejdsmarkedstilknytning (indsamlet via job-centrene og 
administrative registre), som matches med en kontrol-gruppe af ikke-
deltagere for at måle effekten af tiltaget, samt på en spørgeskemaunder-
søgelse i to omgange. Formålet med tiltaget var at øge målgruppens be-
skæftigelsesgrad. Knuth finder, at det havde den ønskede virkning. 23 
pct. af deltagerne i indsatsgruppen opnåede ”stabil” beskæftigelse (dvs. 
varende mere end seks måneder) i 2010, sammen-lignet med ca. 19 pct. 
af dem, der modtog den normale indsats (kontrolgruppen). Knuth frem-
hæver, at tiltaget på mange måder var tilrettelagt markant anderledes end 
den normale indsats, og at en af forklaringerne på tiltagets succes var den 
netværksprægede organisering. Kort fortalt blev der i forbindelse med 
tiltaget etableret netværk, først mellem jobcentre, arbejdsgivere, arbejds-
giverorganisationer m.fl., og senere mellem jobcentrene i en region. Net-
værkene blev koordineret af en privat nonprofitorganisation, som var 
ansat af regeringen til at varetage netop denne funktion, og som fx plan-
lagde konferencer og udførte rådgivning af jobcentrene. Disse netværk 
muliggjorde, ifølge Knuth, videns- og erfaringsdeling såvel som samlede 
indsatser i regionerne, hvilket var en væsentlig faktor i indsatsens succes. 
Han påpeger dog, at den nok væsentligste forklarende faktor i forhold til 
successen var reducerede sagsstammer for sagsbehandlerne (se nedenfor).  

ORGANISERING AF FORVALTNINGENS OVERORDNEDE 
STRUKTURER 

Vi har identificeret otte publikationer, der omhandler de overordnede 
strukturelle og organisatoriske rammer for beskæftigelsesindsatsen samt 



 

74 

virkninger og effekter af forskellige måder at tilrettelægge og styre disse 
rammer på.  

MARKEDSGØRELSE OG UDLICITERING 
Tre af disse studier handler primært om virkningerne af den (delvise) 
markedsgørelse af beskæftigelsesindsatsen, der har fundet sted i mange 
lande, herunder udlicitering af offentlig service til ikke-offentlige aktører. 

Bredgaard & Larsen (2007) ser på betydningen af udliciteringen 
af dele af beskæftigelsesindsatsen for indsatsens indhold. Studiet er kom-
parativt og tager udgangspunkt i et fælles politisk ønske i Danmark, Hol-
land og Australien om at implementere en work-first-tilgang, hvor ledig-
hed overvejende betragtes som et resultat af utilstrækkelige (individuelle) 
økonomiske incitamenter og manglende motivation (2007, s. 296). Studi-
et er baseret på dybdegående interview med centrale interessenter i de tre 
lande, observationsstudier og en gennemgang af eksisterende litteratur. 
Bredgaard & Larsen konkluderer bl.a., at denne tilgang muligvis nemme-
re kan implementeres gennem en ikke-offentlig implementeringsstruktur 
end gennem traditionelle aktører i beskæftigelsesindsatsen. De argumen-
terer for, at når implementeringen varetages af de traditionelle aktører, 
drejes intentionerne bag work-first-tilgangen fx mere i retning af traditi-
onelle måder at levere service på med fokus på social sikkerhed. Dette er 
i langt mindre grad tilfældet i en ikke-offentlig implementeringsstruktur, 
hvor aktiveringsindsatsen fx varetages af private organisationer. Samtidig 
er der dog også visse ulemper her. Eksempelvis finder Bredgaard & Lar-
sen, at private aktører, grundet deres økonomiske motivation, ser ud til 
at være mere tilbøjelige til at praktisere ”creaming” (”skumme fløden”) 
ved at satse på ressourcestærke ledige, eller ”parking” ved at ”parkere” 
svære borgere på offentlig forsørgelse. Dette er klart et problem fra et 
retssikkerhedsmæssigt perspektiv (2007, s. 297), og det må betragtes som 
utilsigtede virkninger af udliciteringen.  

Fra SFI undersøger forskerne Skou, Winter & Beer (2009) lige-
ledes betydningen af udlicitering for beskæftigelsesindsatsens indhold i 
Danmark, men før Strukturreformen, hvor indsatsen stadig var opdelt i 
en statslig del (arbejdsformidlingerne) og en kommunal del. Undersøgel-
sen er baseret på en survey blandt ledere og sagsbehandlere hos AF, 
kommunerne og andre aktører samt register- regnskabs- og omkost-
ningsoplysninger. Den ser specifikt på udliciteringen af kontaktforløbs-
samtaler med ledige, som skulle have fokus på den hurtigst mulige vej til 
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beskæftigelse. Skou, Winter & Beer finder – i modsætning til Bredgaard 
& Larsen (2007) – at private aktører var mindre tilbøjelige til at ”skumme 
fløden” end AF og kommunerne. Til gengæld implementerede de private 
aktører intentionerne i den på daværende tidspunkt seneste reform, ”Fle-
re i Arbejde”, i mindre grad end både AF og kommunerne. Skou, Winter 
& Beer finder således, at konsulenterne hos private aktører i mindre grad 
fokuserede på, at de ledige hurtigst muligt fik et eller andet job, og på at 
stille krav til de ledige, end sagsbehandlerne i kommunerne og AF (Skou, 
Winter & Beer, 2009, s. 149). 

I et komparativt studie sammenligner den canadiske sociolog 
Deena White (2013) England, Holland, Danmark og Canada (specifikt 
provinsen Quebec) og ser på, hvordan organiseringen og styringen af 
beskæftigelsesindsatsen i disse lande påvirker frontlinjemedarbejdernes 
adfærd. Hun anvender sekundære data fra de første tre lande i form af 
andre forskeres studier. For Quebec anvender hun egne data i form af 
kvalitative interview med sagsbehandlere og ledere hos fire non-profit-
leverandører af aktiveringsindsatser. White fremhæver, at de første tre 
lande er præget af det, der i den engelsksprogede litteratur kaldes ”quasi-
market governance”, altså udlicitering af større eller mindre dele af be-
skæftigelsesindsatsen til leverandører, som er konkurrenter på markeds-
vilkår. 

I Quebec er organiseringen af beskæftigelsesindsatsen derimod 
mere præget af ”quasi-network governance”. Det dækker i denne sam-
menhæng i grove træk over en organisering, som White karakteriserer 
som bygget op omkring et centraliseret bureaukrati, men med en stærk 
orientering mod dialog mellem forvaltning og leverandører, der bygger 
på stærke netværksrelationer og selvstyring blandt leverandørerne. I dette 
organisatoriske setup kommer konkurrence leverandørerne imellem der-
for til at spille en mere begrænset rolle (2013, s. 10-13). White finder, at 
hvor leverandørernes indsats i England, Holland og (omend i mindre 
omfang) i Danmark ifølge andre studier er præget af gaming, creaming 
og parking, er dette ikke tilfældet i Quebec. Hun argumenterer for, at det 
bl.a. skyldes den anderledes styring og organisering. 

I et ældre amerikansk studie sammenligner Heinrich (2000) for-
skellige leverandørers varetagelse af jobtræning under JTPA (Job Train-
ing Partnership Act), henholdsvis private for-profit-aktører og private og 
offentlige non-profit-aktører. Studiet er baseret på data fra sagsjournaler 
for samtlige jobtræningsdeltagere i et område i Illinois i perioden 1984-
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1994 og samtlige 750 kontrakter imellem det lokale JTPA-kontor og de 
tilknyttede leverandører i samme periode. Data indbefatter i alt 67.403 
journaler, hvilket dog ikke er lig antallet af deltagere, da mange deltagere 
har flere journaler. Heinrichs hovedkonklusion er, at non-profit-aktører 
ikke er mere tilbøjelige til at vælge at servicere (indskrive) udsatte klienter 
end for-profit-aktører. Det ville man ellers forvente på baggrund af litte-
raturen. Hun finder også, at ingen af de to grupper (non-profit vs. for-
profit) er konsistent mere effektiv end den anden i forhold til at forbedre 
deltagernes indkomst og beskæftigelsessituation på længere sigt. De 
kommercielle aktører var bedre til at generere højere timeløn og beskæf-
tigelse til deltagerne ved afslutningen af indsatsen. Disse forskelle aftager 
dog allerede tidligt i det første år efter indsatsens afslutning.  

OVERORDNEDE ORGANISATORISKE RAMMER OG 
OPGAVEFORDELING 
Ud over de studier, der omhandler markedsgørelse og udlicitering, har vi 
identificeret yderligere fem studier, som ser på betydningen af organise-
ringen af forvaltningens overordnede strukturer for beskæftigelses-
indsatsens indhold og forvaltningens adfærd og præstationer.  

Et longitudinelt engelsk studie handler om, hvilken betydning 
sammenlægningen af beskæftigelses- og ydelsesservice i etableringen af 
de engelske jobcentre (Jobcentre Plus) i England i 2002 havde for be-
skæftigelsesindsatsen og dens resultater (Karagiannaki, 2007). Som del af 
reformen udvidede man også jobcentrenes målgruppe, så jobcentrene nu 
også både skulle servicere arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkeds-
parate klienter, som alle skulle have den mest muligt arbejdsmarkedsret-
tede indsats. Undersøgelsen er baseret på registeranalyser af data fra job-
centrene.  

Hvad angår beskæftigelse, finder Karagiannaki en positiv effekt 
af integrationen i Jobcentre Plus for alle målgrupper. Hun finder dog 
samtidig, at det stærke arbejdsmarkedsrettede fokus i de nye organisatio-
ner udvikles på bekostning af en præcis og effektiv ydelsesservice og kva-
liteten i jobcentrenes kundeservice. Overordnet tyder undersøgelsen på, 
at integrationen af beskæftigelses- og ydelsesservice kan have positive 
effekter på arbejdsmarkeds-integrationen af forskellige målgrupper, men 
denne omorganisering indebærer også visse risici. Risikoen er særligt, at 
de klienter, der ikke umiddelbart er arbejdsmarkedsparate, får en dårlige-
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re og mindre skræddersyet service og dermed bliver ladt i stikken på 
grund af det stærke jobfokus og de nye kontorers mange opgaver. 

De fire øvrige studier er danske. To af dem ser på forskelle i AF 
og kommunernes implementering af beskæftigelsespolitikken før Struk-
turreformen, og de to øvrige omhandler betydningen af Strukturrefor-
men for beskæftigelsesindsatsens indhold. Beer m.fl. (2008) samt Winter, 
Dinesen & May (2007) sammenligner den statslige arbejdsformidlings 
(AF) og kommunernes implementering af reformen ”Flere i arbejde” fra 
2002. De ser med andre ord på, om disse to forskellige måder at organi-
sere beskæftigelsesindsatsen på har betydning for frontlinjemedarbejder-
nes adfærd og dermed indsatsens indhold. Begge studier fremhæver, at 
AF’s sagsbehandlere i højere grad håndhævede intentionerne i reformen 
end de kommunale sagsbehandlere. Det skyldtes, ifølge forfatterne, bl.a. 
en større grad af ejerskab (commitment) og regelbundethed i forhold til 
reformen, fordi den var udtænkt i det statslige system. Winter, Dinesen 
& May (2007) præsenterer AF og kommunerne som to forskellige ”im-
plementeringsregimer”. Forskerne definerer et implementeringsregime 
som en orden blandt implementeringsaktørerne, som fastlægger de vær-
dier, der gælder i implementeringsprocessen og tilvejebringer en organi-
satorisk ramme til at fremme disse værdier (Winter, Dinesen & May, 
2007, s. 2). Deres overordnede konklusion er, at AF og kommunerne 
udgør to forskellige implementeringsregimer, bl.a. fordi AF er en statslig 
institution, hvilket er en af forklaringerne på, hvorfor der er forskel på, 
hvor godt politikken implementeres i de to organisationer.  

Larsen (2009) og Bredgaard (2011)16 undersøger begge, hvordan 
de styringsmæssige elementer af Strukturreformen påvirkede implemen-
teringen og indholdet af beskæftigelsesindsatsen. Begge udgivelser er ba-
seret på landsdækkende surveys, foretaget i 2008, og følger op på Larsen 
m.fl. (2001), som belyste implementeringen af aktiveringsindsatsen i 2000. 
Larsen (2009) og Bredgaard (2011) konkluderer bl.a., at billedet fra 2001 
(Larsen m.fl., 2001), hvor kontant-hjælpsmodtagerne kun i meget be-
grænset omfang blev underlagt en socialt disciplinerende indsats, har æn-
dret sig væsentligt. I 2008 synes de politiske budskaber om hurtigst mu-
ligt i arbejde, krav, sanktioner og aktivering i langt højere grad at være 
slået igennem hos den kommunale ledelse. De konkluderer derfor over-
ordnet, at centrale beslutningstagere har haft succes med at ændre orga-
niseringen for at opnå en mere tilfredsstillende implementering af deres 
                                                      
16.  Studiet af Bredgaard (2011) er omtalt mere detaljeret i kapitel 3 om regulering.  



 

78 

mål og intentioner om at gøre beskæftigelsesindsatsen mere aktiv og di-
sciplinerende. Det skete bl.a. ved ændret regulering og ændret organise-
ring. Eksempelvis blev problemer med at koordinere indsatsen adresseret 
eksplicit, bl.a. ved sammenlægningen af beskæftigelsesindsatsen og den 
sociale indsats til ledige. 

LOKAL INTRA-ORGANISERING 

Vi har identificeret otte studier, der omhandler betydningen af den lokale 
intra-organisering for frontlinjemedarbejdernes adfærd og beskæftigelses-
indsatsens resultater i forskellige nationale kontekster. Van Berkel & Van 
der Aa (2012) har foretaget et litteraturstudie, hvori de bl.a. ser på, hvilke 
organisatoriske og ledelsesmæssige faktorer der har betydning for front-
linjemedarbejdere på beskæftigelsesområdets adfærd og dermed for be-
skæftigelsesindsatsens effekt. På baggrund af den eksisterende litteratur 
fremhæver de, at følgende faktorer kan have gavnlige effekter for både 
præstationer og effekter: integrering og specialisering af opgaver, reduk-
tion af sagsstammernes størrelse samt brug af performance management. 
Ud over de studier, Van Berkel og Van der Aa trækker på, har vi identifi-
ceret en række øvrige studier, som netop omhandler disse faktorer. 

FORDELING OG TILRETTELÆGGELSE AF ARBEJDSOPGAVER 
Fire af de studier, vi har identificeret, fokuserer på betydningen af forde-
ling og tilrettelæggelse af arbejdsopgaver. Hill (2006) belyser i et ameri-
kansk studie sammenhængen mellem forskellige måder at tilrettelægge 
sagsbehandleres arbejdsopgaver på i de amerikanske ”welfare-to-work 
offices” i 1980’erne og 1990’erne, og deres klienters gennemsnitlige ind-
tjening hen over en toårig periode. Studiet er baseret på administrative 
data og surveydata, indsamlet i forbindelse med evalueringer af forskelli-
ge welfare-to-work-programmer fra sidst i 1980’erne til midt i 1990’erne. 
De administrative data indeholder oplysninger om 47.115 programdelta-
gere, fordelt på 45 kontorer i 24 counties i 7 stater. Surveyen er udført 
blandt 1.385 frontlinjemedarbejdere. Hills hovedkonklusion er, at klien-
ternes gennemsnitlige indtjening over en toårig periode er højere i job-
centre, som anvender ”unified case management” og bruger specialister, 
som udvikler jobmuligheder og kontakter for deltagerne. ”Unified case 
management” vil sige, at sagsbehandleren er involveret i alle fire aspekter 
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af klientens aktiviteter i programmet, og klienten har samme sagsbehand-
ler hele vejen igennem forløbet.  

Det amerikanske forskningsinstitut MDRC (Manpower Demon-
stration Research Corporation) udgav i 2001 en evaluering af to welfare-
to-work-programmer i byen Columbus, hovedstad i Ohio (Scrivener & 
Walter, 2001). De to programmer blev begge iværksat under ”the Family 
Support Act” (FSA) fra 1988, som grundlæggende forpligtede de ameri-
kanske delstater til at sikre uddannelse, beskæftigelse og velfærdsydelser 
til modtagere af ydelsen AFDC17, imod at ydelsesmodtagerne deltog i 
forskellige jobrettede aktiviteter.18 Den eneste forskel på de to program-
mer var, at det i det ene var to forskellige sagsbehandlere, der varetog 
hhv. ydelsesdelen og aktiveringsdelen af indsatsen, imens disse to opga-
ver i det andet program var samlet eller integreret hos én sagsbehandler. 
Forfatterne skelner altså mellem traditionel sagsbehandling, hvor én 
sagsbehandler varetager ydelsesdelen, og en anden aktiveringsdelen, og 
integreret sagsbehandling (hvor begge opgaver varetages af én sagsbe-
handler). 

Evalueringen fandt sted i perioden 1992-1994 og er baseret på 
data om 7.000 individer, fordelt tilfældigt i hhv. de to programmer og en 
kontrolgruppe, samt på surveys og interview blandt personalet (for detal-
jer, se s. 14. i rapporten). Vi fokuserer her på de resultater af evaluerin-
gen, der omhandler betydningen af de to typer organisering af sagsbe-
handlingen – traditionel og integreret – for programmernes resultater. 
Rapporten konkluderer bl.a., at begge programmer reducerede program-
deltagernes modtagelse af velfærdsydelser, men at det i højere grad gjaldt 
det integrerede frem for det traditionelle program. Denne forskel skyldes 
bl.a., ifølge forfatterne, at de integrerede sagsbehandlere hurtigere lukke-
de sager og var bedre til at identificere programdeltagere, som ikke var 
berettigede til at modtage AFDC end de traditionelle sagsbehandlere. 
Derudover finder de, at det integrerede program i højere grad end det 
traditionelle sørgede for, at programdeltagerne deltog i beskæftigelsesret-
tede aktiviteter. Det afspejler, ifølge forfatterne, sandsynligvis, at de inte-
grerede sagsbehandlere var bedre til at følge op på den enkeltes deltagel-
se i aktiviteter. Derudover påpeger de en mulig trusselseffekt – at delta-
                                                      
17. AFDC stod for Aid to Families with Dependent Children. I 1996 blev AFDC erstattet af TANF 

– Temporary Assistance for Needy Families, under loven “the Personal Responsibility and Work 
Opportunity Reconciliation Act”. 

18. Disse jobrettede aktiviteter var samlet i programmet ”JOBS – Job Opportunities and Basic Skills 
Training”. 
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gerne i det integrerede program måske har været mere opmærksomme på 
risikoen for at blive trukket i ydelse ved manglende deltagelse, fordi det 
var deres sagsbehandler snarere end en ”maintenance worker”, der skulle 
træffe denne beslutning.  

De to sidste studier om betydningen af opgavefordelingen og til-
rettelæggelsen internt i forvaltningen er begge danske. Det ene af disse 
studier er allerede omtalt i kapitlet om regulering (kapitel 3). Det drejer 
sig om Caswell & Høybye-Mortensen (2015), som argumenterer for, at 
ny procesregulering har ført til øget sanktionering i jobcentrene. De ar-
gumenterer imidlertid også for, at den lokale organisering af beskæftigel-
sesindsatsen medfører substantielle forskelle i brugen af sanktioner mel-
lem kommunerne. De undersøger praksis i to kommuner, der i høj grad 
anvender sanktioner, og argumenterer for, at denne sanktionspraksis bl.a. 
skyldes, at man i disse to kommuner organisatorisk har fordelt arbejds-
opgaverne således, at det er medarbejdere i ydelseskontoret og ikke bor-
gerens sagsbehandler, der i sidste ende træffer afgørelse om, hvorvidt en 
borger skal sanktioneres. Medarbejdere i ydelseskontoret kender ikke bor-
gerne personligt, og de har dermed lettere ved at træffe afgørelse om sank-
tionering og eksempelvis forkaste borgerens undskyldninger for eksempel-
vis manglende fremmøde.  

Hohnen, Mortensøn & Klitgaard (2007) undersøger, hvordan 
den arbejdsmarkedsrettede politik udmønter sig i praksis i den kommu-
nale indsats over for ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i Danmark. Deres 
undersøgelse bygger på kvalitative interview i seks case-kommuner, samt 
kortere telefoninterview i 25 kommuner. De finder bl.a., at der er stor 
forskel på, hvordan den arbejdsmarkedsrettede indsats over for de ikke-
arbejdsmarkedsparate ledige i praksis udmøntes i forskellige kommuner, 
og hvad indholdet i indsatsen er. Som en af årsagerne hertil peger de på, 
at forskellige organisatoriske forhold i kommunerne har afgørende be-
tydning for, hvordan indsatsen udmøntes i praksis. Det gælder fx den 
organisatoriske opdeling af sagsbehandlingen i arbejdsmarkedsparate og 
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige: En for skarp opdeling kan medføre 
problemer med at flytte borgere, der ved den indledende visitation er 
blevet placeret i den forkerte matchgruppe (Hohnen, Mortensøn & Klit-
gaard, 2007, s. 130). Et andet eksempel er, at der er store forskelle kom-
munerne imellem i forhold til, hvordan man fra politisk og ledelsesmæs-
sigt hold fordeler ressourcerne imellem de arbejdsmarkedsparate og de 
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Det betyder store forskelle i størrelsen 



 

81 

af sagsbehandlernes sagsstammer, som igen har stor betydning for ind-
satsens udformning og indhold.  

SAGSSTAMMER OG PERFORMANCE MANAGEMENT 
Fire af de identificerede studier belyser betydningen af antallet af sager, 
sagsbehandlerne varetager – også kaldet deres ”sagsstammer”, eller på 
engelsk ”caseload”. Dette er et af de traditionelle emner i forskning om 
frontlinjemedarbejderes arbejdsvilkår, da det bl.a. er store sagsstammer, 
som kan give anledning til forskellige typer af uønsket adfærd blandt 
sagsbehandlerne såsom creaming, parking, favorisering o.l. (Lipsky, 
1980).  

Som Van Berkel & Knies (2016) fremhæver, med henvisning til 
blandt andre Lipsky (1980), er det egentlig mere relevant at tale om ar-
bejdsbelastning (workload) frem for sagsstammer. En sagsbehandler kan 
fx godt kan have en lille sagsstamme, men sager, der kræver enormt me-
get og dermed udgør en stor arbejdsbelastning. Sagsbehandleres arbejds-
belastning er dog meget svær at opgøre empirisk, ikke mindst til brug i 
kvantitative undersøgelser. Derfor fokuserer Van Berkel og Knies, som 
mange andre, på betydningen af sagsbehandlernes sagsstammer. De har 
foretaget en survey blandt 163 sagsbehandlere i 14 jobcentre i Holland.  

De finder, ligesom flere eksisterende studier, at store sagsstam-
mer har en negativ effekt på frontlinjemedarbejdernes præstationer – 
særligt på kvaliteten af deres service (selvrapporteret) og i mindre grad på 
deres resultater i form af klienternes succes med at finde job (også selv-
rapporteret). De belyser også effekten af performance management, som 
de finder er mere beskeden. De finder således ikke, at performance ma-
nagement har betydning for sagsbehandlernes resultater. Til gengæld ser 
performance management ud til at øge kvaliteten af sagsbehandlerens 
service. På den baggrund konkluderer de, at performance management 
øger sagsbehandlernes indsats (præstationer) uden dog at forbedre deres 
resultater i forhold til klienternes beskæftigelse. Derfor opfordrer Van 
Berkel og Knies til, at den nylige stærke forskningsmæssige opmærksom-
hed på effekterne af performance management ikke tager fokus fra det 
mere ”traditionelle” problem med store sagsstammer. 

I et tysk studie belyser Hainmueller m.fl. (2009) effekten af at 
reducere sagsstammerne for sagsbehandlere, der arbejder med ”social 
code III”-klienter (svarer omtrent til jobparate kontanthjælpsmodtagere) 
ved at ansætte flere sagsbehandlere i forbindelse med et projekt. Sags-
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stammerne reduceres fra ca. 100 til ca. 50 sager pr. sagsbehandler. De 
finder, at denne halvering af sagsbehandlernes sagsstammer i de 14 be-
skæftigelseskontorer, der indgår i undersøgelsen, har en positiv effekt på 
arbejdsløshedsraten blandt klienterne. Arbejdsløshedsraten i de kontorer, 
der deltog i projektet, blev reduceret med 1 procentpoint i det første år 
efter projektets start, og halvdelen af denne reduktion kan, ifølge forfat-
terne, tilskrives den reducerede sagsstamme. Et andet tysk studie (Knuth, 
2014)19 finder ligeledes en positiv effekt af reducerede sagsstammer på 
målgruppens beskæftigelsesgrad, her i forbindelse med en ny indsats til 
udsatte borgere på 50 år og derover.  

Bloom, Hill & Riccio (2003) præsenterer resultaterne af en om-
fattende analyse af sammenkoblede data fra kvantitative evalueringer af 
59 welfare-to-work-programmer i forskellige amerikanske stater med i alt 
70.000 deltagere. De analyserer disse data ved brug af en hierarkisk re-
gressionsmodel. Deres fund indikerer bl.a., at deltagernes indtjening på 
kort sigt øges ved en begrænsning af størrelsen på sagsbehandlernes 
sagsstammer. Det gennemsnitlige antal sager på tværs af de kontorer, der 
inddrages, er 136, og 67 sager er standardafvigelsen. Mere specifikt finder 
de, at hvis sagsbehandlernes sagsstammer vokser med 67 sager (stan-
dardafvigelsen), reduceres programmernes effekt på klienternes kortsig-
tede indtjening med $268, hvilket de beskriver som en omfattende re-
duktion. 

Soss, Fording & Schram (2011) fokuserer på amerikanske front-
linjemedarbejderes sanktioneringspraksis og handler primært om virk-
ningerne af performance management i forhold til dette. En central kon-
klusion er, at frontlinjemedarbejdernes sanktioneringspraksis langtfra er 
et individuelt anliggende – den er i høj grad præget af de organisatoriske 
rammer. Dette fund understøtter andre, fx Brodkin (2011) og Lipsky 
(1980), som har understreget, at det, at frontlinjemedarbejdere udøver 
skøn, langtfra er ensbetydende med, at de handler efter deres egen frie 
vilje. Soss, Fording & Schram viser, at deres muligheder for at udøve 
skøn er brede og umulige at udrydde – men de er ikke særligt ”dybe”, 
hvis dybe forstås som, at sagsbehandlerne kan handle, som de vil. De er 
fx under et enormt performance management-pres, og deres beslutnin-
ger angående sanktioner er i høj grad drevet af presset fra ”performative 
systems” og den øvrige organisationsstruktur. 

                                                      
19. Studiet af Knuth (2014) er allerede præsenteret ovenfor i dette kapitel under regional inter-

organisering og netværk. 
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OPSUMMERING 

Organisering, betragtet som styringsinstrument, bruges til at placere op-
gaver hos organisationer, som staten mener kan udføre dem. Organise-
ring kan imidlertid også dreje sig om styring af organisationers størrelse 
og interne organisationsstrukturer samt eksterne strukturer og netværk 
mellem offentlige, private og frivillige organisationer. Det er lykkedes at 
identificere 20 relevante studier, som vedrører organisering som styrings-
instrument. Disse studier placerer sig både højt og lavt i evidenshierarkiet. 
Samlet set er der et udmærket grundlag til at vurdere, hvordan organise-
ring virker som styringsinstrument. 

De 20 studier berører temaer vedrørende organisering på tre for-
skellige niveauer. Studier på det første niveau vedrørende regional inter-
organisering og netværk handler bl.a. om oplevelser af indflydelse på be-
skæftigelsespolitikken blandt medlemmer af de regionale (RBR) og de 
lokale beskæftigelsesråd (LBR). Disse studier giver tilsammen en svag 
indikation af, at organiseringen af den type netværk har betydning for 
medlemmernes oplevelser af at bidrage til demokratisk og effektiv im-
plementering og udformning af beskæftigelsespolitik på lokalt plan. Det-
te sker, fordi netværk bidrager til videns- og erfaringsudveksling. 

Hvad angår det andet tema og niveau, organisering af forvalt-
ningens overordnede strukturer og rammer, peger forskningen ret enty-
digt på, at ændret organisering ofte indebærer ændringer i beskæftigelses-
indsatsens output. Forskningen kommer imidlertid til forskellige eller 
modstridende resultater angående, hvad ændringerne konkret består i. Et 
studium finder fx tilbøjelighed til creaming, når beskæftigelsesindsatsen 
udliciteres, mens et andet finder det modsatte. Overordnet indikerer dis-
se studier, at organisering i mange tilfælde har stor betydning som et po-
litisk instrument, men det er uklart, hvad effekterne er. Virkningerne af 
organisering må ses i sammenhæng med en række forhold, herunder or-
ganisationskulturen i de organisationer, som skal levere indsatsen, politi-
ske målsætninger, som kan være mere eller mindre klart definerede, samt 
hvor meget betydning andre politikinstrumenter har (særligt lovgivning 
og økonomiske incitamenter).  

Hvad angår det sidste niveau, dvs. organisering på lokalt og 
intra-organisatorisk niveau, så fokuserer studierne på tre hovedemner: 
betydningen af integreret sagsbehandling (at én sagsbehandler træffer 
beslutning om aktiviteter og korrekte ydelser), betydningen af størrelsen 
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af sagsstammer og betydningen af brugen af performance management. 
Hvad angår brugen af integreret sagsbehandling, peger flere gode studier 
på, at denne form for organisering kan fremme klienternes beskæftigel-
seschancer samt en mere korrekt sagsbehandling og brug af sanktioner. 
Der er indikation for, at integreret sagsbehandling har gavnlige effekter. 
Hvad angår sagsstammer, er der evidens for, at store sagsstammer kan 
have en negativ effekt på kvaliteten af sags-behandlingen (om end man 
her også må tage højde for kompleksiteten af de enkelte sager). Hvad 
angår performance management, er der i den litteratur, vi har fundet, 
ikke tilstrækkeligt stærke resultater til, at vi kan drage konklusioner i for-
hold til sagsbehandlernes præstationer.  
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KAPITEL 6 

 DIALOG OG DIGITAL 
VIDENSDELING 
 

Dette kapitel handler om dialog og digital vidensdeling som styringsin-
strument på beskæftigelsesområdet. I dansk offentlig forvaltning har dia-
log længe været betragtet som et styringsredskab. Det danske finansmini-
sterium skrev fx i sin budgetredegørelse i 1995: ”I det øjeblik den politi-
ske leder går i dialog med institutionerne og reelt efterspørger en bestemt 
linje, vil institutionerne være langt mere forpligtede til at søge at gennem-
føre den overordnede linje” (Finansministeriet, 1995, s.32). Af en nyere 
publikation fra Finansministeriet med titlen Strategisk styring med resultater i 
fokus fremgår det, at dialog mellem topledere i et departement og en sty-
relse er et centralt værktøj til at fremme realisering af den pågældende 
styrelses målsætninger (Finansministeriet, 2014). Denne dialog tager ty-
pisk udgangspunkt i en digitalt baseret viden om de hidtidige resultater. 
Når det handler om styring, er der derfor ofte en sammenhæng mellem 
dialog og digital vidensdeling, som er temaet for dette kapitel. 

Dialog og digital vidensdeling har også fået nogen opmærksom-
hed i den internationale forskning i styringsinstrumenter. Det styringsin-
strument, vi her betegner som dialog og digital vidensdeling, er således 
inspireret af forskellige begreber og definitioner i den eksisterende littera-
tur. Et af disse begreber er Evert Vedungs ”prædikener”, dvs. instrumen-
ter, der søger at styre eller påvirke adfærd ved at videregive information. 
Vedung definerer styringsinstrumenter, baseret på information, som for-
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søg på at påvirke mennesker gennem videregivelse af viden, kommunika-
tion af argumenter og overtalelse (Vedung, 1998).  

Et andet relateret begreb er Hood og Margetts’ (2007) 
greb ”nodality” – N’et i deres såkaldte NATO-typologi over statens in-
strumenter.20 ”Node” betyder knude eller knudepunkt, og nodality be-
tegner her, at en stat er en form for knudepunkt i et socialt netværk, 
hvilket muliggør udstrakt indsamling og kommunikation af information. 
Staten kan bruge denne knudefunktion til 1) at indsamle information og 
2) at sprede information/søge at skabe ændringer eller effekter ved hjælp 
af information. Det bør bemærkes, at de styringsinstrumenter, som 
Hood og Margetts præsenterer, i vidt omfang er instrumenter, der er ret-
tet mod borgere i staten – og altså kun til dels mod frontlinjemedarbejde-
re og andre, der skal forvalte statens beslutninger. Der er dermed i højere 
grad tale om instrumenter, der har til hensigt at påvirke borgernes adfærd 
snarere end at styre frontlinjemedarbejdernes adfærd. Ikke desto mindre 
finder vi det relevant at anvende Hood og Margetts’ skelnen mellem sta-
tens indsamling af information og videregivelse af information med hen-
blik på at skabe ændringer/effekter. 

Nedenfor følger først en karakteristik af de indsamlede studier 
og herefter en opsummering af den viden, disse studier giver os om, 
hvordan dialog og digital vidensdeling virker som styringsinstrument. 
Efterfølgende kommer en gennemgang af hovedresultaterne i disse stu-
dier, fordelt på de temaer, som de behandler: top-down-styring via digita-
liseret vidensdeling, digitalisering i et brugerperspektiv og synliggørelse, 
forankring og dialog fra neden. Kapitlet afsluttes med en opsummering. 

KARAKTERISTIK AF DE INDSAMLEDE STUDIER 

De 12 studier vedrørende dialog og digital vidensdeling stammer fra en 
række forskellige lande: USA (2), Danmark (6), Storbritannien (2), Sveri-
ge (2). Dialog og digitalisering indgår naturligvis også i styringen af be-
skæftigelsessystemer og social forvaltning i andre lande. Alligevel er det 
fortrinsvis danske studier, vi har fundet. 

Hvad angår studiernes kvalitet, set i et evidensperspektiv (se ta-
bel 6.1.), fordeler de sig på forskellige forskningsdesign med en domi-

                                                      
20.  NATO står for Nodality, Authority (lovgivning), Treasure (økomomi), Organisation (organise-

ring).  
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nans af kvalitative metoder. Der er dog også longitudinelle studier, me-
tastudier (usystematiske) samt tværsnitsstudier (spørgeskemaundersøgel-
ser).  

 

TABEL 6.1 
Studier af dialog og digital vidensdeling, fordelt på forskningsdesign. Antal. 

Forskningsdesign: Antal studier 
Systematisk review og metaanalyser 0 
Randomiseret kontrolleret forsøg 0 
Kvasi-eksperiment 0 
Kohorte-/longitudinelt studium 2 
Før- og eftermåling 0 
Metastudium (usystematisk) 3 
Mixed methods (kvantitativt og kvalitativt) 0 
Tværsnitsstudium 2 
Kvalitativt (feltarbejde og interview) 0 
Kvalitative interview 5 
Feltarbejde/observationsstudium 0 
I alt  12 

  
  

Set i et evidensperspektiv er der således et forholdsvis begrænset grund-
lag til at vurdere, hvordan dialog og digital vidensdeling virker som sty-
ringsinstrument. De indsamlede studier rummer dog mange interessante 
pointer, der er relevante for dette kapitels tema. 

VIRKER DIALOG OG DIGITAL VIDENSDELING SOM 
STYRINGSINSTRUMENT? 

Fem af de 12 studier, vi har fundet, handler om det første tema, som det-
te kapitel behandler, dvs. top-down-styring via digitaliseret vidensdeling. 
Her har vi fundet flere studier, der peger på, at digital vidensdeling er et 
styringsinstrument med svage virkninger. To danske arbejdsmarkedsfor-
skere (Pedersen & Hansen, 2011) argumenterer for, at digital vidensde-
ling er et styringsredskab, der virker gennem synlig-gørelse af bestemte 
præstationer og resultater. Deres pointe understøttes af et studium af den 
amerikanske politolog Carolyn Heinrich (1999). Heinrich peger dog også 
på en tendens til for selektiv (omkostningsorienteret) brug af den digitale 
viden, som resultat-målingssystemer genererer.  
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Disse forskningsresultater vedrørende effekten af digital videns-
deling må dog kvalificeres på baggrund af forskning i digitale beslut-
ningsinstrumenter. Den danske arbejdsmarkedsforsker Mathilde Høyby-
Mortensen (2015) peger således på, at digitale beslutningsinstrumenter, 
hvis de skal have en effekt på sagsbehandlernes praksis, må bygge på en 
(for sagsbehandlerne) overbevisende teori/opfattelse/kategorisering af 
målgruppen. Ellers svækkes deres virkning som instrumenter, ved at 
sagsbehandlerne selv må træffe en beslutning på baggrund af skøn. Ar-
bejdsmarkedsforskeren Dorte Caswell (Caswell m.fl., 2011) peger også 
på, at (digitale) vejledninger, som eksempelvis formidles til sags-
behandlere sammen med ny lovgivning, har ret svage effekter på sagsbe-
handlingen, hvis andre styringsmæssige eller organisatoriske logikker 
overtrumfer dem.   

Endelig konkluderer den britiske politolog Peter John (2013) i et 
(usystematisk) metastudium, at traditionelle tilgange til informations-
formidling til befolkningen i sin helhed (kampagner med opfordringer og 
lignende) har haft svage, omend værdifulde effekter på befolkningen. 
Han mener dog, at disse effekter kan styrkes gennem brug af indsigter 
fra nyere adfærdsforskning – særligt vedrørende ”nudging”. Alt i alt er 
der en svag indikation af, at top-down-styring ved hjælp af digital videns-
formidling kan have svage intenderede virkninger. Det er dog helt afgø-
rende, hvordan vidensformidlingen designes, og om modstridende sty-
ringsrationaler eller organisatoriske logikker gør sig gældende. 

Hvad angår digital vidensdeling i et brugerperspektiv, så belyses 
dette af to rapporter fra konsulentfirmaet Slotsholm (2011; 2010). Slots-
holm har undersøgt brugertilfredsheden med jobindsats.dk og finder, at 
der er udbredt tilfredshed med systemet, men dog forholdsvis få brugere. 
Jobindsats.dk bruges primært til at skabe overblik og sammenligne sig 
med andre kommuner. Hvis portalen skal bruges mere i den daglige drift, 
skal data dog være mere aktuelle og detaljerede end i dag. Nogle brugere 
finder dog ikke, at deres behov bliver dækket, og ønsker bl.a. cpr-numre 
på målingerne, flere effektmålinger og detaljeringsniveauer. Et studium af 
en række amerikanske økonomer (Berger, Black & Smith, 2001) evalue-
rer effekten af et profil-afklaringsværktøj, baseret på data for de ledige og 
varigheden af deres ledighedsperiode. De finder, at et sådant værktøj ikke 
øger effektiviteten af beskæftigelsesindsatsen, men dog kan hjælpe til at 
sikre, at de, der har det største behov, får mest hjælp. Publikationerne 
vedrørende digital vidensdeling i brugerperspektiv indikerer, at hvis digi-
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tal viden skal kunne bruges i den daglige forvaltning, så skal denne viden 
baseres på præcise og opdaterede data. 

Hvad angår kapitlets sidste tema: synliggørelse, forankring og di-
alog, så peger adskillige publikationer på, at det er helt afgørende, at den 
digitale vidensindsamling er meningsfuld for og forankret blandt slutbru-
gerne. Den britiske samfundsforsker Paul Clarkson (2010) argumenterer 
for, at digitale resultatmålinger enten skal foregå lokalt eller i et samspil 
nationalt-lokalt for at fremme en ”undersøgelses-kultur” blandt medar-
bejderne og dermed bidrage til organisatorisk læring. Den svenske polito-
log Martin Lundin (2007) peger på, at samarbejdet mellem forskellige 
forvaltningsenheder kan styrkes ved hjælp af transparente afrapporte-
ringssystemer på tværs af organisationerne. Konsulenter fra Rambøll 
Management (Ejler m.fl., 2008) argumenterer for, at det er vigtigt, at re-
sultatmålinger er meningsfulde for front-medarbejderne, og at man skal 
bruge den digitalt baserede viden til refleksion og læring via dialogbaseret 
ledelse. Endelig argumenterer den svenske folkesundhedsforsker Christi-
an Ståhl (2012) for, at chancerne for at etablere et succesfuldt samarbejde 
mellem forskellige forvaltnings-enheder styrkes, hvis deltagerne i samar-
bejdet engagerer sig i kommunikation og dialog med relevante stakehol-
ders fra deres egne organisationer og fra deres omverden. Alt i alt er der 
indikation for, at chancerne styrkes for, at digital vidensdeling får gavnli-
ge effekter i en organisation, hvis denne vidensdeling er meningsfuld for 
slutbrugerne og forankres gennem en meningsfuld dialog med ledelsen.  

Nedenfor følger et resumé af de identificerede studier. 

TOP-DOWN-STYRING VIA DIGITALISERET VIDENSDELING 

Som nævnt ovenfor undersøger to danske arbejdsmarkedsforskere, Ma-
ria Pedersen og Agnete Hansen (2011), i en artikel fra 2011, hvordan for-
skellige ”avancerede liberale styringsteknologier” anvendes i styringen af 
den kommunale beskæftigelsesindsats, og hvordan disse teknologier er 
med til at sætte rammerne for jobcentrenes handlemuligheder. Artiklen 
belyser således ikke, hvordan jobcentrene agerer, men hvordan staten 
forsøger at styre dem, baseret på en analyse af dokumenter, bestående af 
fx lovgivning og handleplaner. Forfatterne konkluderer bl.a., at kontrakt- 
og incitamentsstyring (såsom resultatkontrakter og refusionsordninger) 
bruges som styringsteknologier til at udskille kommunerne som selv-
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stændige subjekter med ansvar for egne resultater og budgetter. De kon-
kluderer også, at staten via styringsteknologier, der bygger på synliggørel-
se og overvågning af jobcentrenes resultater (såsom jobindsats.dk og re-
sultatrevision), søger at forme jobcentrenes adfærd således, at disse prio-
riterer de målte og synlige områder af indsatsen højest. Endvidere bruges 
synliggørelse og overvågning til en konstant udvidelse af områder, der 
kan gøres til genstand for styring. I deres optik er digital vidensdeling 
således et styringsredskab, der virker gennem synliggørelse af bestemte 
præstationer og resultater. 

Pointerne hos Pedersen og Hansen underbygges til dels af den 
amerikanske politolog Carolyn Heinrich (1999), som i en artikel fra 1999 
analyserer, hvordan lokale amerikanske JTPA-program-administratorer 
bruger performancemålinger til at motivere og selektere serviceleveran-
dørerne.21 Artiklen bygger på et longitudinelt studium og regressions-
analyser af 775 performance-baserede kontrakter fra 1984 til 1993 mel-
lem et lokalt JTPA kontor i Chicago, som udliciterer størstedelen af sine 
service-aktiviteter, og dets 122 leverandører. Heinrich finder nogen do-
kumentation for, at administratorerne bruger information fra per-
formance management som grundlag for beslutninger om ressource-
tildeling. Det var dog kun leverandørernes performance set i forhold til 
deres udgifter, dvs. ”cost-per-placement performance” som havde en 
signifikant positiv indflydelse på deres andel af ressourcerne og kontrakt-
fornyelser. 

Heinrich konkluderer, at det væsentlige lokale fokus på ”cost-
per-performance” har negative implikationer for servicekvaliteten, og 
derudover at JTPA’s performance standard-system ikke er designet op-
timalt i forhold til programmets mål. Der er således ikke overensstem-
melse mellem de relativt kortsigtede mål, opsat i JTPA’s performance 
standard-systemer, og mere langsigtede mål med programmet såsom at 
øge deltagernes indtjening og beskæftigelse. Effektiviteten af JTPA kan 
således, ifølge Heinrich, kun forøges, hvis man ændrer de anvendte per-
formance standards på alle niveauer, så de i højere grad handler om de 
fundamentale programmål om at øge deltagernes kompetencer og deres 
værdi på arbejdsmarkedet. 

Spørgsmålet om effekterne af digital vidensdeling kan kvalifice-
res gennem et studium af digitale beslutningsinstrumenter af arbejdsmar-
kedsforskeren Mathilde Høybye-Mortensen (2015). Hun har, på bag-
                                                      
21. Den amerikanske JTPA-lovgivning er beskrevet i kapitel 4. 
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grund af 30 fokusgruppeinterview med sagsbehandlere fra tre forskellige 
kommunale forvaltningsområder, undersøgt tre forskellige digitale be-
slutningsinstrumenter, hhv. dialogguiden (beskæftigelses-området) ”Fæl-
les sprog” (ældreområdet) og ICS (udsatte børn og unge, bruges til at 
vurdere deres udækkede behov). Formålet med disse beslutningsinstru-
menter er at understøtte og vejlede sagsbehandlernes beslutninger i ret-
ning af centralt fastsatte retningslinjer (og begrænse deres mulighed for at 
udøve skøn). I forlængelse af Flere-i-arbejde-reformen fra 2002 blev dia-
logguiden i nogle år anvendt på beskæftigelsesområdet til at støtte vurde-
ringer og dokumentere lediges arbejdsmarkedsparathed på en skala fra 1-
5. Guiden skulle udfyldes elektronisk – af og til under samtalen med kli-
enten, andre gange først senere.  

Udfaldsrummet i dialogguiden, dvs. arbejdsmarkedsparathed fra 
1-5, var mere snævert end for de to andre beslutningsinstrumenter (Fæl-
les sprog og ICS). Til gengæld var de angivne opmærksomhedspunkter i 
guiden ikke understøttet af teori, en model eller andre guidelines. Det 
betød, at sagsbehandlerne i høj grad måtte trække på deres egen viden. 
Den manglende specifikation og teoretiske forklaring gjorde, at dialog-
guiden havde en ret begrænset indvirkning på sagsbehandlernes skøn og 
mest fungerede som et skema til indsamling af oplysninger. Dette var fx 
modsat ICS, der byggede på en teori om børn og unges udvikling, og 
som derfor i højere grad hjalp og styrede sagsbehandlerne i retning af en 
særlig kategorisering af de unge. Fraværet af en teori og et koncept, som 
dialogguiden kunne knytte an til, gjorde den altså til et ret svagt digitalt 
styringsinstrument. 

Den meget begrænsede virkning af dialogguiden som beslut-
ningsinstrument er parallel til de svage virkninger af statslige vej-
ledninger til kommunerne. Betydningen af statslige vejledninger vedrø-
rende ny lovgivning til kommunerne belyses i en rapport fra forskere fra 
KORA (tidligere AKF) om brugen af sanktioner i beskæftigelses-
systemet over for dagpenge- og kontanthjælpsmodtagere (Caswell m.fl., 
2011). Udgangspunktet for undersøgelsen er, at der over de senere år har 
været en markant vækst i antallet af økonomiske sanktioner over for 
kontanthjælpsmodtagere. I undersøgelsen sætter forskerne særligt fokus 
på betydningen af lovgivning og vejledninger for kommunernes øgede 
brug af sanktioner. Ny lovgivning lægger således op til øget og skærpet 
brug af sanktioner ved manglende rådighed. Ikke desto mindre rummer 
lovgivningen dog også bestemmelser, der lægger op til, at kommunerne 
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skal udøve et skøn vedrørende undtagelser for sanktion og rimelige 
grunde til manglende rådighed (2011, s. 34). Dette fremgår også af vej-
ledninger til loven.  

Interview med kommunale sagsbehandlere og ledere fra to case-
kommuner peger imidlertid på, at disse kommuner fortolker loven mere 
entydigt og snævert, end vejledningen lægger op til (2011, s. 60-61). Vej-
ledningen synes altså ikke at have den store betydning for, hvordan 
kommunen fortolker og implementerer loven. Caswell m.fl. (2011, s. 79) 
argumenterer endvidere for, at kommunernes mere hyppige anvendelse 
af økonomiske sanktioner, end hvad lovgivning og vejledninger lægger 
op til, kan være foranlediget af statens stramme økonomiske styring. 
Kommunerne vælger at sanktionere for at være på den sikre side, både 
lovgivningsmæssigt og økonomisk, i de tilfælde, hvor de er usikre på re-
gelgrundlaget. Konklusionerne vedrørende vejledningernes manglende 
betydning for kommunernes adfærd skal dog tages med det forbehold, at 
data kommer fra blot to kommuner (i alt 10 interview med ledere og 
medarbejdere og otte interview med borgere). 

Endelig belyser et metastudium af den britiske politolog Peter 
John (2013) information generelt som styringsredskab. Mere specifikt 
handler hans artikel om informationskampagner og nudging, men også 
om, hvordan sådanne instrumenter kan supplere regulering og økonomi-
ske incitamenter som instrumenter. Artiklen af John har karakter af et 
lille litteraturstudie, der, på baggrund af tidligere empiriske og teoretiske 
studier, analyserer virkninger af informationskampagner rettet mod be-
folkningen, ikke mod medarbejdere i en forvaltning. Det er dog sandsyn-
ligt, at flere af pointerne i artiklen kan overføres til information som sty-
ringsinstrument, rettet mod frontlinjen. 

John konkluderer overordnet, at traditionelle tilgange til infor-
mationsformidling (kampagner med opfordringer o.l.) har haft svage, 
omend værdifulde, effekter på befolkningen. Ved brug af indsigter fra 
psykologien kan man med fordel lægge større vægt på de informative 
aspekter af forskellige typer af styringsredskaber. Man kan fx benytte 
nudging-teknikker såsom standardformularer med vejledende forhånds-
indstillinger – dvs. fx at man på forhånd er tilmeldt organdonation frem 
for aktivt at skulle tilmelde sig. Man kan også benytte peer-effekter – dvs. 
at fortælle modtageren, at hans/hendes familie, venner, kolleger, naboer 
eller andre er blevet eller vil blive informeret om hans/hendes adfærd. 
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Dette kan tjene som instrumenter i sig selv, men kan også bruges til at 
understøtte effekten af fx regulering eller økonomiske incitamenter. 

DIGITALISERING I BRUGERPERSPEKTIV 

Hvordan digital vidensdeling opfattes i et brugerperspektiv, belyses af en 
rapport fra 2010, udfærdiget af Slotsholm (2010). Slotsholm analyserer, 
på baggrund af fokusgruppeinterview med 37 medarbejdere fra 25 job-
centre, brugertilfredshed med jobindsats.dk. Interviewene belyser også, 
hvad jobindsats.dk bruges til, og hvordan hjemmesiden, ifølge brugerne, 
kan forbedres. Hovedkonklusionerne er bl.a.: 

• Der er stor tilfredshed med jobindsats.dk – det gælder både i for-
hold til udvalget af data og brugervenlighed. 

• De fleste jobcentre har, på grund af kompleksiteten i data, kun få 
brugere af jobindsats.dk. De kender til gengæld portalen særdeles 
godt og må karakteriseres som superbrugere. 

• Jobcentrene bruger primært Databank, men Overblik spiller også en 
vis rolle. Overblik kunne dog formentlig spille en større rolle, hvis 
skabelonerne blev videreudviklet og bedre vedligeholdt. Jobind-
sats.dk bruges stort set ikke i den daglige drift. Hvis portalen skal 
bruges mere i den daglige drift, skal data være mere aktuelle og de-
taljerede end i dag. Derudover skal der være adgang til de bagvedlig-
gende cpr-numre. 

Endnu en rapport fra konsulenthuset Slotsholm (2011) går i dybden med 
dette tema. Rapporten belyser, hvilke funktioner på jobindsats.dk der 
anvendes, hvor tilfredse brugerne er, og – for jobcentercheferne – hvor 
mange af dem, der bruger jobindsats.dk ”ledelsesmæssigt”. Rapporten er 
baseret på en spørgeskemaundersøgelse blandt dem, der er oprettet som 
brugere af jobindsats.dk, abonnerer på nyhedsbrevet Jobindsats samt alle 
jobcenterchefer (n = 2.380, svarprocent 57 pct.). Langt hovedparten af 
brugerne anvender hovedsageligt jobindsats.dk til at holde sig generelt 
orienterede eller orienterede på et eller flere specifikke områder. 81 pct. 
af brugerne har svaret, at deres behov for målinger er dækket af jobind-
sats.dk. De, der ikke mener, at deres behov er dækket, ønsker eksempel-
vis cpr-numre på målingerne, flere effektmålinger og detaljeringsniveauer. 
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På spørgsmålet om, hvorvidt man kan finde tilstrækkelig og forståelig 
information om, hvor data kommer fra, svarer 79 pct. ”ja” eller ”for det 
meste”. For dem, der ikke kan finde tilstrækkelig information, bliver der 
efterspurgt mere præcise oplysninger om, hvilke data der ligger til grund 
for opgørelsen, og bedre information om, hvordan data behandles. 

Amerikanske økonomer og arbejdsmarkedsforskere (Berger, 
Black & Smith, 2001) analyserer i en rapport fra 2001, på baggrund af 
longitudinelle data, brugbarheden af et digitalt profilafklaringsværkstøj 
fra Kentucky. Redskabet skal hjælpe sagsbehandlere til at fordele obliga-
toriske beskæftigelsesindsatser til modtagere af arbejdsløshedsydelse. Da-
ta indsamles om alle personer, der påbegynder et ledighedsforløb, og dis-
se data bruges til at forudsige hver persons sandsynlighed for at ende 
med at modtage ydelsen i hele den periode, hvor vedkommende er beret-
tiget. Statistisk baseret profilafklaring præsenteres som en form for mel-
lemvej mellem alt for stramme deterministiske regler for fordeling af 
ydelser og service og en situation, hvor denne fordeling er helt op til 
sagsbehandlernes individuelle vurdering. 

Forskerne konkluderer, at et profileringsredskab som det, de har 
undersøgt, kan bruges til at forudsige, hvor længe et individ vil modtage 
arbejdsløshedsunderstøttelse. Det er dog ikke tilstrækkelig effektivt i sin 
nuværende form og vil kunne forbedres, hvis der gøres brug af flere op-
lysninger som fx tidligere indkomst, tidligere beskæftigelses og lokale 
økonomiske vilkår. Forskerne viser, at redskabet i dets nuværende form 
ikke øger effektiviteten af beskæftigelses-indsatsen, omend det tilsynela-
dende øger en retfærdig fordeling af ydelser og indsatser til borgerne, så 
de, der har det største behov, får mest hjælp. Digital profilafklaring stiller 
altså krav om relativt omfattende og præcise data, hvis værktøjet skal 
kunne bruges af sagsbehandlerne.  

SYNLIGGØRELSE, FORANKRING OG DIALOG 

I et litteraturoverblik (et mini-review) fra 2010 undersøger den britiske 
samfundsforsker Paul Clarkson (2010) forskellige tilgange til resultatmå-
ling i Storbritannien og andre lande og den eksisterende viden om effek-
ter heraf på socialforvaltningernes service, målt på forskellige parametre. 
Analysen fokuserer på social service til voksne, bl.a. i sundhedsvæsenet, 
men inddrager dog også litteratur om andre politik-områder, herunder 
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beskæftigelsesområdet. Der findes, ifølge Clarkson, meget begrænset 
empirisk baseret viden om effekterne af resultatmåling, ikke mindst i 
Storbritannien (2010, s. 173). Der findes til gengæld en række beskrivel-
ser af de subjektivt opfattede gavnlige effekter af resultatmåling. Clark-
son fremhæver nogle eksempler og påpeger, at de understøtter et billede 
af, at nationale afrapporteringskrav tager fokus og energi fra lokal moni-
torering og fra udvikling af bedre og mere innovative serviceløsninger.  

Clarkson argumenterer på baggrund af dette mini-review for en 
resultatmålingsmodel, hvor man trækker på lokal indsamling og fortolk-
ning af viden og data – bl.a. med henblik på at skabe en ”undersøgelses-
kultur” blandt medarbejderne og dermed bidrage til organisatorisk læring. 
Han henviser til nogle studier, som beskriver anvendelsen af sådan en 
model i forskellige sammenhænge. Han påpeger, at modellen ofte be-
sværliggøres af begrænsninger i lokale datasystemer, usikkerhed om, 
hvilke mål der bør fokuseres på, og hvordan de bedst analyseres, samt 
mangel på ressourcer (til dels på grund af de omfattende krav om natio-
nal afrapportering). Han taler derfor for en kombination af nationale og 
lokale modeller. 

Den svenske politolog Martin Lundin (2007) analyserer i en arti-
kel inter-organisatorisk samarbejde på tværs af forskellige niveauer i sam-
arbejdet mellem den statslige svenske arbejdsformidling (Arbetsförmed-
lingen) og de kommunale arbejdsmarkedskontorer i Sverige. Spørgeske-
maer blev sendt til alle arbejdsformidlingens kontorer og alle de kom-
munale kontorer, så Lundin har parrede svar fra et givet arbejdsformid-
lingskontor og en given kommune (n = 203), som han kan sammenligne. 
Mere specifikt analyserer han interaktionseffekterne af gensidig tillid, 
måloverensstemmelse og gensidig ressourceafhængighed organisationer 
imellem på graden og kvaliteten af deres samarbejde. Alle tre faktorer er 
kendte for at være betydningsfulde i forhold til at fremme samarbejde.  

Analysen viser, at det er nødvendigt, at begge aktører i et poten-
tielt samarbejde både har de samme mål og gensidig tillid – ingen af disse 
to faktorer kan altså stå alene. Det ser dog ud til, at gensidig ressource-
afhængighed styrker samarbejdet, hvad enten der er gensidig tillid eller ej. 
På samme måde er effekten af gensidig tillid ikke afhængig af gensidig 
ressourceafhængighed. På den baggrund spørger Lundin (2007, s. 669), 
hvad offentlige ledere kan gøre for at styrke samarbejdet. Han peger på, 
at en strategi kunne være at sætte fokus på, hvad forskellige forvaltnings-
enheder har tilfælles, og at introducere transparente afrapporteringssy-
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stemer på tværs af organisationerne. Ved at gøre dette kan kongruente 
mål blive synlige og måske kommunikeres på en troværdig måde på 
tværs af organisationer. 

Konsulenter fra konsulentfirmaet Rambøll Management har 
skrevet en bog om resultatbaseret styring (Ejler m.fl., 2008). Bogen byg-
ger på seks forskellige cases i form af seks forskellige offentlige organisa-
tioner, der alle benytter digital resultatbaseret styring i forskelligt omfang. 
De seks organisationer er: Arbejdsmarkedsstyrelsen, Københavns Kom-
munes Beskæftigelses- og Integrationsforvaltning, Integrationsministeriet, 
Socialministeriet, Undervisningsministeriet og Sundhedsministeriet. Hver 
case belyses via et interview med en repræsentant på ledelsesniveau fra 
den pågældende organisation. Interviewene dokumenterer, at alle institu-
tionerne er kommet et godt stykke med at benytte digitalisering til at sty-
re efter resultaterne. Arbejdsmarkedsstyrelsen og Københavns Kommu-
nes Beskæftigelses- og Integrationsforvaltning (BIF) er dem, der er 
kommet længst i retning af en fuld implementering. Endnu er ingen af de 
seks organisationer dog kommet dertil, hvor organisationerne løbende 
lærer af deres erfaringer med denne styringsmodel (2008, s. 229). 

Ejler m.fl. argumenterer for, at der på tværs af de seks cases 
fortsat rejser sig fire grundlæggende udfordringer. Den første består i at 
gøre målingen meningsfuld, også for de frontmedarbejdere, der udfører 
det daglige arbejde og indtaster informationen. Den anden består i at 
stole på resultatmålingen og rulle procesdokumentation tilbage, hvilket 
ikke er sket i nogen af de seks cases. Den tredje består i at bruge resul-
tatmålingerne og den digitalt baserede viden på rette vis i en ledelses-
mæssig sammenhæng – ideelt set til refleksion og læring via dialog-
baseret ledelse. Den fjerde består i – ved at bryde data ned på operatio-
nelle enheder – at skabe ansvarliggørelse på alle niveauer, så de rette per-
soner tager ansvar for organisationens udvikling. 

Den svenske organisationsforsker Christian Ståhl (2012) belyser i 
en artikel samarbejde og implementering af lovgivning vedrørende øko-
nomisk koordination mellem offentlige forvaltningsenheder. Det felt, 
han udforsker, vedrører det komplekse samarbejde og den dialog mellem 
forskellige myndigheder, som ofte er en forudsætning for rehabilitering 
til beskæftigelse af personer med komplekse sociale og helbredsmæssige 
problemer. Analysen er et studium med fokus på to cases, som er to 
svenske rehabiliteringsteams, udsprunget af de svenske koordinations-
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sammenslutninger (samordningsförbund),22 som er sammenslutninger af 
kommunernes socialforvaltning, praktiserende læger, socialforsikrings-
myndigheder og arbejdsformidlingen. Artiklen bygger på 35 individuelle 
interview samt yderligere et antal fokusgruppe-interview med ledere og 
medarbejdere fra disse organisationer.  

Artiklen sammenligner samarbejdsrelationerne i disse to team, 
der blev etableret på baggrund af to ret forskellige implementeringsstra-
tegier. Det ene team (case 1) repræsenterede en lineær implementering af 
de muligheder, lovgivningen åbner på området, uden videre interaktion 
med omverdenen eller fleksibilitet i opgaveudførelsen (2012, s. 218). Det 
andet team (case 2) arbejdede i meget højere grad med at opnå lokal for-
ankring, udviste fleksibilitet og gennemførte løbende evaluering. Team 1 
blev lukket ned, mens det lykkedes for team 2 at gøre samarbejdet bære-
dygtigt. Ståhl tilskriver team 2’s succes en interaktiv strategi, der indbefat-
tede kommunikation og dialog, hvor deltagerne i samarbejdet over en 
længere periode engagerede sig i institutioner og fora, lagt an på samar-
bejde – både indadtil i forhold til deres egne organisationer og udadtil i 
forhold til andre stakeholders. Derved gav team 2 politikere, ledere og 
koordinatorer bedre muligheder for at understøtte og implementere det 
nødvendige samarbejde på dette område, hvilket også var lovgivningens 
målsætning.  

OPSUMMERING 

Dette kapitel omhandlede dialog og digital vidensdeling som styringsin-
strument i forhold til forvaltningens præstationer. Begge styringsinstru-
menter – der ofte optræder i kombination – anvendes i praksis og har 
også fået en vis opmærksomhed i dansk og international forskning. Det 
er på den baggrund lykkedes at identificere 12 danske og internationale 
studier, der omhandler denne tematik. De placerer sig forskellige steder i 
evidenshierarkiet med en overvægt af kvalitative studier, men der er dog 
enkelte metastudier og studier, som benytter kvantitative metoder. 

Studierne kan opdeles i tre temaer, hvoraf det første er dialog og 
digital vidensdeling som top-down-styringsinstrumenter. De studier, vi 
her har fundet, underbygger en svag indikation af, at top-down-styring 
ved hjælp af digital vidensformidling kan have svage intenderede virk-
                                                      
22.  Se Arbetsförmedlingen, S. Försäkringskassan, S. Landsting & Kommuner (2011, s. 18). 
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ninger. Det er dog afgørende, hvordan vidensformidlingen designes, og 
om modstridende styringsrationaler eller organisatoriske logikker gør sig 
gældende. Digitale beslutningsinstrumenter skal bygge på velbegrundede 
kategoriseringer og digitale vejledninger til kommunerne om komplekse 
regler risikerer at blive overtrumfet af andre hensyn. 

Hvad angår det andet tema, digital vidensdeling i et brugerper-
spektiv, dvs. digital vidensdeling, som stilles til rådighed for brugerne, 
peger flere publikationer (særligt et par danske konsulentrapporter) på en 
pæn brugertilfredshed med den portal (jobindsats.dk), som staten stiller 
til rådighed for kommunerne og jobcentrene. Publikationerne vedrøren-
de digital vidensdeling i brugerperspektiv indikerer dog også, at hvis digi-
tal viden skal kunne bruges i den daglige forvaltning, så skal denne viden 
baseres på præcise og opdaterede data. 

Kapitlets sidste tema er synliggørelse, forankring og dialog. Her 
indikerer adskillige publikationer, at det er vigtigt, at den digitale videns-
indsamling er meningsfuld for slutbrugerne og forankret lokalt. Der er 
således indikation for, at chancerne for, at digital vidensdeling får gavnli-
ge effekter på effektivitet og kvalitet i en organisation, styrkes, hvis den-
ne vidensdeling fremstår som meningsfuld for slutbrugerne og forankres 
gennem en meningsfuld dialog mellem medarbejderne og ledelsen.   
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KAPITEL 7 

 KONTROL 
 

Dette kapitel handler om kontrol som styringsinstrument på beskæftigel-
sesområdet. De fire styringsinstrumenter, vi allerede har undersøgt, vir-
ker ex ante – dvs. de har til hensigt forud for arbejdsgange og beslutnin-
ger at styre forvaltningens præstationer i en bestemt retning. I modsæt-
ning hertil foregår kontrol ex post, dvs. ved at politikere eller administrati-
ve kontrolorganer skaffer sig viden om, hvorvidt den administration, der 
har fundet sted, er i overensstemmelse med politiske målsætninger, for-
valtningsloven og god forvaltningsskik. Politologerne Christian B. Jacob-
sen og Mads L. F. Jacobsen formulerer det således, at styring via kon-
trol ”handler om, hvordan principalen skaffer sig information om sin 
agents adfærd og dermed kan kontrollere sin agent” (Jacobsen & 
Jakobsen 2014, s. 62). Kontrol definerer vi som et institutionaliseret op-
syn med, at forvaltningens arbejdsgange, beslutninger og præstationer er 
i overensstemmelse med lovgivningens krav på området og god forvalt-
ningsskik. Dette opsyn kan være løbende, periodisk eller ad hoc. 

Ifølge politologen Jørgen Grønnegaard Christensen består poli-
tisk-administrativ kontrol i at undersøge, om en beslutning blev til på en 
korrekt måde, og om den var i orden, dvs. hensigtsmæssig i henhold til 
kriterierne for god forvaltning (2014, s. 384). Der er altså et proceduralt 
aspekt af kontrol – blev reglerne fulgt? Der er også et indholdsmæssigt 
aspekt, som handler om, hvorvidt præstationerne lever op til det, man 
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må forvente. Budgetoverskridelser kan fx afspejle en manglende effekti-
vitet i opgaveløsningen, der ikke er i overensstemmelse med god forvalt-
ningsskik. Dette leder frem til spørgsmålet om, hvem der (umiddelbart) 
er skyld i denne situation, og hvem der har ansvaret og derved pådrager 
sig eventuel juridisk eller politisk skyld.23 Kontrol kan også handle om 
konsekvenserne af, at forvaltningen har truffet en forkert beslutning eller 
har overskredet budgettet. I nogle tilfælde kan og skal beslutningen blot 
gøres om. I andre tilfælde kan en embedsmand eller minister pådrage sig 
en skyld, der kan føre til kritik af embedsførelsen, disciplinære sanktioner 
og til en eventuel retssag. 

Nedenfor følger først en karakteristik af de indsamlede studier. 
Det er kun lykkedes at finde frem til syv studier, som (delvist) lever op til 
litteraturstudiets selektionskriterier vedrørende kontrol. Derfor er der et 
ret spinkelt empirisk grundlag for det følgende afsnit, der giver et udkast 
til svar på, hvordan forskellige typer af kontrol virker. Efterfølgende 
kommer en gennemgang af hovedresultaterne i disse syv studier, fordelt 
på de temaer, som de behandler: fordeling af ansvar og kontrolrelationer 
på strukturelt niveau, statslig revision og inspektion af lokale myndighe-
der, resultatbaseret styring som supplement til klassisk bureaukratiske 
kontrolmekanismer. Kapitlet afsluttes med en opsummering. 

KARAKTERISTIK AF STUDIER 

Som nævnt i indledningen til kapitlet er det ikke lykkedes at finde ret 
mange studier af virkningerne af kontrol på forvaltningens præstationer 
på beskæftigelsesområdet. Der findes megen teori om kontrol og ansvar 
(Bovens, Goodin & Schillemans, 2014), men meget få empiriske studier 
af, hvilke virkninger kontrollen har. Jørgen Grønnegaard Christensen 
skriver om effekten af den kontrol, som generelle administrative kontrol-
institutioner udøver, at ”der ikke er noget grundlag for systematisk at 
vurdere den [effekten af kontrollen]” eller ”at vurdere, hvor mange og 
hvor svære problemer kontrolinstitutionerne støder på i deres virksom-
hed” (2014, s. 403). Christensens udsagn angår danske administrative 
                                                      
23.  Ovennævnte skel mellem umiddelbar skyld og endeligt ansvar er et forsøg på at oversætte til 

dansk det engelske skel mellem responsibility (den umiddelbare årsag til noget) og accountability (ju-
ridisk, økonomisk eller politisk ansvar). Som Christensen påpeger (2014, s. 385), mangler vi dog 
helt præcise begreber på dansk, som modsvarer de engelske begreber responsibili-
ty/accountability. 
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kontrolinstitutioner såsom Rigsrevisionen, BDO Kommunernes Revisi-
on og Folketingets Ombudsmand.  

Det manglende empiriske grundlag kan også være forklaringen 
på tilstanden i den internationale forskning på området. Den eventuelt 
manglende empiri kan skyldes, at kontrol ofte gennemføres ad hoc. Der-
med bliver det svært at undersøge systematiske sammenhænge mellem 
kontrol og præstationer. For det andet finder kontrol normalt sted ex 
post, altså efter at forvaltningen har gennemført sin sagsbehandling og 
truffet beslutninger. Det giver et kausalitetsproblem, idet man ikke kan 
undersøge virkningen af kontrol på præstationer, som ligger forud i tid – 
uanset at forvaltningen muligvis har anticiperet muligheden/risikoen for, 
at kontrol finder sted.  

Dog har vi fundet studier af sammenhænge mellem forskellige ty-
per af kontrol og forskellige typer af forvaltningspraksis, fx casestudier 
(Humphrey, 2002) og undersøgelser af feedback fra kontrol og kontrol-
institutioner til forvaltning (Courty & Marschke, 2007).  

 

TABEL 7.1 
Studier af kontrol, fordelt på forskningsdesign. Antal. 
 

Forskningsdesign: Antal studier 
Systematisk review og metaanalyser 0 
Randomiseret kontrolleret forsøg 0 
Kvasi-eksperiment 0 
Kohorte-/longitudinelt studium 0 
Før- og eftermåling 0 
Metastudium (usystematisk) 2 
Mixed methods (kvantitativt og kvalitativt) 1 
Tværsnitsstudium 3 
Kvalitativt (feltarbejde og interview) 1 
Kvalitative interview 0 
Feltarbejde/observationsstudium 0 
I alt  7 

  
  

Som nævnt er det lykkedes at finde i alt syv studier. Fem af disse studier 
handler om kontrol inden for beskæftigelsesområdet (Christensen & 
Lægreid, 2015; Considine, 2002; Courty & Marschke, 2007; Heinrich, 
2002; Jantz & Jann, 2013), mens to handler om kontrol inden for beslæg-
tede lokale forvaltningsområder (Downe & Martin, 2007; Humphrey, 
2002). Ingen af studierne kan indplaceres højt oppe i evidenshierarkiet. 
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Der er fortrinsvis tale om spørgeskemaundersøgelser, kvalitative inter-
view samt case- og dokumentstudier. 

Studierne fordeler sig på følgende forskellige lande: Norge (1), 
USA (2), Storbritannien (2). Hertil kommer to studier, som er kompara-
tive og omhandler en række forskellige vestlige lande. 

VIRKER KONTROL SOM STYRINGSINSTRUMENT? 

Mængden eller kvaliteten af den tilgængelige litteratur på området giver 
ikke grundlag for at vurdere, om kontrol virker som styringsinstrument 
på beskæftigelsesområdet. Litteraturen anslår dog nogle forskellige væ-
sentlige temaer og problematikker, der er beslægtede med nogle af de 
temaer, som også viste sig vigtige i relation til nogle af de andre styrings-
instrumenter – særligt vedrørende incitamenter og ”gaming” og vedrø-
rende virkninger af dialog, eftersom mange kontrolorganer og ”kontrol-
lanter” indgår i forskellige typer af dialog med de forvaltningsenheder, 
som de kontrollerer. 

Som nævnt i kapitlets indledning omhandler disse studier over-
ordnet tre temaer. Det første vedrører organiseringen af ansvars- og kon-
trolrelationer på et overordnet strukturelt niveau, dvs. hvorledes ansvar 
og kontrol er fordelt mellem stat og kommuner og andre aktører. Tre 
studier omhandler forskellige effekter af New Public Management (NPM) 
og udlicitering samt effekter af sammenlægning af beskæftigelses- og so-
cialforvaltninger på placering af ansvar og på kontrol med forvaltningens 
præstationer. Studierne indikerer, at placering af ansvar og evne til at 
gennemføre kontrol med forvaltningen bliver en mere kompleks affære, 
når flere aktører, herunder private, involveres i produktionen af forvalt-
ningens serviceydelser. Staten tenderer dog til at fastholde en høj grad af 
både politisk og administrativ kontrol med det lokale forvaltningsniveau 
– mens lokalpolitikere og arbejdsmarkedets parter mister kontrol og ind-
flydelse. Et norsk studium indikerer også, at uklarhed vedrørende ansvar 
og kontrol er negativt korreleret med selvoplevede præstationer. 

Den anden overordnede tematik handler om, hvordan statslig 
revision og inspektion af lokale myndigheder fungerer og med hvilke 
effekter. To britiske studier undersøger den udvikling, hvor statslig in-
spektion af lokale myndigheders serviceproduktion fusionerer klassisk 
revision (økonomikontrol) med resultatrevision. Begge studier påpeger 
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problemer med umyndiggørelse af de lokale myndigheder og politikere. 
De påpeger også problemer med, at de statslige kontrollanter i rollen 
som konsulenter ofte mangler den ekspertise, som skal til, for at de fak-
tisk kan vejlede lokalforvaltningen om, hvordan den skal forbedre sine 
services.  

Den tredje tematik handler om, hvorvidt resultatbaseret styring 
og kontrol kan være et hensigtsmæssigt supplement til klassisk budget-
kontrol, revision og forskellige former for juridisk tilsyn. To amerikanske 
studier peger på og argumenterer for, at resultatmålinger kan være så-
danne hensigtsmæssige former for supplerende kontrol, som bl.a. kan 
give indsigt i, hvordan det kan være hensigtsmæssigt at organisere be-
skæftigelsesindsatsen lokalt. Begge studier peger dog også på, at resul-
tatmålinger skal tages med meget store forbehold grundet manglende 
præcision og problemer med manipulerbarheden af særligt kortsigtede 
målsætninger. Som kontrolsystem må resultatmålinger derfor konstant 
udvikles gennem ”trial-and-error”. 

ANSVAR OG KONTROL PÅ STRUKTURELT NIVEAU 

Som anført ovenfor handler tre studier om, hvordan ansvar og kontrol 
organiseres på et overordnet statsligt, regionalt og kommunalt niveau. 
Den tematik behandles bl.a. i et studium fra 2002 af den australske for-
valtnings- og arbejdsmarkedsforsker Mark Considine. Considine (2002) 
undersøger således oplevelser af ansvar og kontrol med forvaltningen 
efter gennemførelse af NPM-reformer med brug af udlicitering i Austra-
lien, New Zealand, Holland og Storbritannien. Baggrunden er, at gamle 
måder at kontrollere bureaukratiet på (inputkontrol, fortilfælde og pro-
cesregler) i lyset af NPM ofte ses som rigide. Hans analyse bygger på in-
terview med ledende embedsmænd på ministerielt plan og med ledere og 
sagsbehandlere i lokale beskæftigelsesforvaltninger. Endvidere inddrager 
han også resultater fra en spørgeskemaundersøgelse blandt frontlinje-
medarbejdere i lokale beskæftigelsesforvaltninger i disse lande. 

Undersøgelsen fokuserer på lederne og medarbejdernes oplevel-
ser af, hvem man bør være ansvarlig over for. Er og bør man som em-
bedsmand primært være vertikalt ansvarlig over for juridiske institutioner 
– eller horisontalt over for netværk, andre organisationer og brugere? 
Hovedresultatet i Considines artikel er, at en mere ”entreprenant” stat 
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udfordrer den klassiske form for kontrol. Udlicitering med brug af andre 
aktører gør det nødvendigt at se ansvar og kontrol som et problem med 
flere niveauer og flere meninger. Derfor må systemerne designes til at 
sikre ansvarlighed og kontrol, både vertikalt og horisontalt (2002, s. 28).  

Considine påpeger også, at man også bliver nødt til at udvikle 
embedsmændenes ansvar i relation til en ”kultur af ansvarlighed” (2002, 
s. 23). Hvad det sidste angår, argumenterer Considine altså parallelt med 
de forskere, der betoner, at kontrolinstitutioner ikke er tilstrækkelige, 
hvis ikke embedsmændenes personlige etik får dem til at handle ansvar-
ligt (Bovens, 2010). 

Med visse paralleller til Considines analyse behandler de to tyske 
politologer Bastian Janz og Werner Jann (2013) i en artikel fra 2013 ud-
viklingen i ansvar og kontrol i arbejdsmarkedsforvaltningen i Danmark, 
Norge og Tyskland. Anledningen er reformer, som i alle tre lande er gået 
i retning af at sammenlægge beskæftigelses- og socialforvaltning på 
kommunalt niveau. Det drejer sig om etableringen i Danmark af de 
kommunale jobcentre. I Norge handler det om oprettelsen af de statslige 
og kommunale NAV-kontorer.24 I Tyskland blev der efter Hartz-
reformerne etableret nye statslige kontorer til udbetaling af arbejdsløs-
hedsforsikring samt delvist statslige og delvist kommunale kontorer til 
udbetaling af (skattefinansieret) arbejdsløsheds-understøttelse. I alle tre 
lande er der indført nye reguleringsformer, der involverer offentlige 
myndigheder på forskellige niveauer, men også ikke-offentlige aktører 
såsom fagforeninger, arbejdsgiverforeninger og forskellige private aktø-
rer. I sådanne netværk er det muligvis sværere at kontrollere aktørerne og 
at placere et ansvar.  

Udgangspunktet for Janz’ og Janns artikel er således en antagelse, 
som findes i nyere forskningslitteratur, om, at antallet af aktører, der er 
involveret i kontrol, er voksende. Dette giver mere komplekse ansvarlig-
heds- og kontrolrelationer og en risiko for en ”multipel-ansvars-forstyr-
relse” (multi-accountability-disorder) (2013, s. 222; se også Koppell, 
2005). Janz og Jann finder, at der er grundlag for at konkludere, at der i 
arbejdsmarkedsforvaltningerne i de tre lande faktisk i højere grad udvik-
les former for delt statsligt og kommunalt ansvar, men også at der fortsat 
kan placeres et klart politisk og administrativt ansvar. Der er fortsat en 
høj grad af statslig kontrol med systemerne – både via procedureregler 

                                                      
24.  NAV stod oprindeligt for ”Ny Arbeids- og Velferdsforvaltning”. 
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og resultatrevision. Arbejdsmarkedets parters indflydelse på og kontrol 
med forvaltningen på beskæftigelsesområdet er til gengæld reduceret. 

Janz og Jann kommer ind på den norske NAV-reform, og netop 
denne reform behandles mere indgående af de to norske forvaltningsfor-
skere Tom Christensen og Per Lægreid (2015). Deres artikel analyserer 
således udviklingen i regulering og kontrol i Norge 2005-2010 under 
gennemførelsen af NAV-reformen. Denne reform fra 2006 sammenlag-
de forvaltning af arbejdsløshedsforsikring, job-formidling og socialfor-
valtning i kommunerne under fælles statslig og kommunal kontrol. Efter-
følgende var nogle af medarbejderne dermed ansat i staten, andre i 
kommunen. Formålet med reformen var, at alle borgere, der henvendte 
sig på et NAV-kontor, skulle kunne få hjælp til alle deres problemer. Der 
skulle være mindst ét NAV-kontor i hver af Norges 428 kommuner, og i 
2011 var der åbnet i alt 457 NAV-kontorer.25  

Christensen og Lægreid bygger i deres artikel på en spørgeske-
maundersøgelse fra 2011 om opfattelsen af ansvar for, hvad der foregår 
på NAV-kontorerne, blandt lokalpolitikere (borgmestre) og forvalt-
ningstopchefer på kommunalt niveau. 50 pct. af respondenterne i begge 
grupper mener, at lokalpolitikerne ikke tager politisk ansvar for, hvad der 
sker i de lokale NAV-kontorer. Spørgeskemaundersøgelsen viser også, at 
cirka en tredjedel af borgmestrene og lidt under en femtedel af cheferne 
oplever, at det kommunale ansvar for, hvad der sker på NAV-kontorerne, 
er uklart. Christensen og Lægreid konkluderer, at lokal-politikere har ab-
diceret og overladt ansvaret og kontrollen med, hvad der sker i NAV-
kontorerne, til embedsmændene.  

De finder også frem til, at der er en signifikant negativ korrelati-
on mellem oplevelsen af ambivalent ansvar og selvrapporteret perfor-
mance, forstået som selvrapporteret effektivitet, evne til at bringe flere 
ledige i beskæftigelse samt levering af bedre service til brugerne. Der er 
til gengæld ingen signifikant korrelation mellem lokalpolitisk ansvar og 
performance. Niveauet af ambivalens, men ikke niveauet af lokalpolitisk 
ansvar og kontrol, har altså betydning for forvaltningens præstationer 
(2015, s. 221). 

                                                      
25.  Se https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/det-siste-nav-kontoret-er-apnet/id640118/. 
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STATSLIG INSPEKTION AF DEN LOKALE FORVALTNING 

Kontrol i form af detaljeret inspektion er temaet for to britiske studier. 
Den britiske forvaltningsforsker Jill C. Humphrey (2002) undersøger i en 
artikel fra 2002 udviklingen i statslig revision i Storbritannien siden star-
ten af 1980’erne. Udviklingen er gået i retning af centraliseret kontrol, 
som både tjekker, at formelle regnskabsprincipper er overholdt, og at 
den lokale forvaltning leverer kvalitet for pengene. Det viser Humphrey i 
relation til et casestudium med brug af dokumentanalyse og interview af 
den statslige britiske ”Audit Commission”, der førte tilsyn med økonomi 
og resultater blandt lokale myndigheder i England og Wales mellem 1983 
og 2015.26 Humphrey beskriver kommissionen som en revolution inden 
for revision, idet kommissionen som et statsligt organ fortrængte den 
lokale revision og kontrol.  

Men revolutionen bestod også i måden at gennemføre revision 
på. Kommissionens arbejde bestod ikke blot i at revidere regnskaber på 
kommunalt niveau, men også i at være en videnskabelig rådgiver for re-
geringen og en reformerende kontrollant for de lokale myndigheder med 
udgangspunkt i evidensbaserede metoder. Ifølge Humphrey skulle 
kommissionens inspektører forene rollen som revisor, kontrollant, sam-
fundsforsker, detektiv, dommer, jury, lærer, prædikant, statslig repræsen-
tant og folkets advokat (2002, s. 55). Humphrey peger på, at denne form 
for inspektion og regulering umyndiggør de lokale myndigheder (2002, s. 
50). Der er behov for i højere grad at inddrage borgerne, mens de statsli-
ge inspektører bør være mere ”lejlighedsvise gæster” (2002, s. 60). 

Et studium fra 2007 af to britiske forvaltningsforskere, Downe 
og Martin (2007), undersøger effekter af statslig inspektion af kvaliteten 
af forskellige kommunale services. Baggrunden for deres studium er vok-
sende investering i statslig kontrol i Storbritannien op gennem sen-
1990’erne og siden år 2000 – bl.a. på grund af en stigende grad af udlici-
tering. Endvidere påpeger de – som Humphrey – at udviklingen er gået i 
retning af en fusion af traditionel revision og kvalitetsevaluering. Derfor 
har forskerne fulgt og interviewet medarbejderne i fem såkaldte ”Best 
Value-inspektions-teams” for at undersøge, hvordan de kontrollerer og 
interagerer med lokalforvaltningerne.  

                                                      
26.  I 2015 blev kommissionen nedlagt og dens funktioner overført til private revisionsfirmaer og 

kommunale ombudsmænd. Se http://www.bbc.com/news/uk-politics-10970008. 
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Downe og Martin finder frem til, at det er et problem, at regule-
ring og kontrol domineres af dem, der kontrollerer (inspektørerne), og 
dem, der inspiceres (lokalforvaltningen), hvorved der ikke tages tilstræk-
keligt hensyn til offentlighedens interesser. Der er for meget fokus på 
overholdelse og kontrol af procesregulering og for lidt fokus på effekter 
for borgerne (outcomes). Endvidere er det et problem, at mange kontrol-
lanter ikke har kompetencerne til at overgå fra rollen som ”vagthund” til 
rollen som ”førerhund” (2007, s. 26). Endelig mener de, at der er behov 
for bedre involvering af brugere og borgere – også i diskussion af kon-
trolrapporter. I dag er disse for tekniske til, at man kan inddrage borger-
nes erfaringer på en hensigtsmæssig måde. 

RESULTATMÅLING SOM SUPPLERENDE 
KONTROLFORANSTALTNING 

To amerikanske studier analyserer og diskuterer udviklingen af resultat-
målinger som supplerende kontrolsystem – begge i relation til JTPA.27 I 
en artikel fra 2002 diskuterer den amerikanske politolog Carolyn Hein-
rich (2002), om det er en god idé at indføre performance management 
som et ekstra kontrolsystem i relation til den offentlige forvaltning på 
lokalt niveau. Hvis performance management og de resultatmålinger, 
denne bygger på, ofte er behæftet med forskellige typer af usikkerhed, 
fejl og er udsat for manipulation, hvad kan den form for kontrol så bru-
ges til? Kan man ikke nøjes med de traditionelle former for kontrol, dvs. 
hierarkisk inputkontrol via administrative regler, som styrer den alminde-
lige sagsbehandling, og budgetallokering samt juridisk kontrol med over-
holdelse af procesregulering via kontrol med sagsbehandling og monito-
rering (2002, s. 722)? Heinrichs svar er, at resultatbaseret styring er nød-
vendig for at sikre en højere grad af effektivitet og transparens i opgave-
løsningen. Det gælder både for at kunne kontrollere sammenhængen 
mellem ressourcetilførsel, præstationer og effekter, og for at kunne un-
dersøge effekter af forskellige typer af organisering af indsatsen.  

Den konklusion bygger hun på en analyse af data fra 1987-1989 
fra det amerikanske JTPA-program og JTPA-eksperiment vedrørende 
indsatser for ledige borgere og deres efterfølgende beskæftigelse og ind-

                                                      
27.  Den amerikanske JTPA- og WIA-lovgivning er nærmere beskrevet i kapitel 4 vedrørende incita-

menter. 
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komst. Hendes analyse inkluderer også data vedrørende organiseringen 
af administrationen af de 16 JTPA-centre, hvor eksperimentet fandt sted. 
Et af hovedresultaterne i hendes analyse er, at når repræsentanter fra den 
private sektor får en central rolle i ledelsen af disse centre, opnår de ledi-
ge efterfølgende en højere indkomst (2002, s. 719). For Heinrich er det 
en central indsigt, der viser, at resultatmålinger som kontrol af effekter 
kan generere vigtig viden til politiske beslutningstagere om effekter af 
forskellige typer af organisering. I overensstemmelse med, hvad hun også 
har skrevet andre steder (2012), ser Heinrich dog ikke det centrale ved 
resultatmålinger som de specifikke måleværdier, for det er målingerne 
typisk for upræcise og manipulerbare til. Men målingerne er, ifølge Hein-
rich, trods alt typisk pålidelige nok til at angive en retning, der også kan 
have betydning for organiseringen af en given indsats.  

Pascal Courty og Gerald Marschke (2007) undersøger i en artikel 
fra 2007 udviklingen i føderale amerikanske kontrolsystemer til perfor-
mancemålinger af først JTPA- og senere WIA-jobtræningscentre fra om-
kring 1980 til 2005. De beskriver et feedback-loop, baseret på ”trial-and-
error” i udviklingen af systemet. Når føderale kontrolforanstaltninger 
indføres, lærer lokale ledere efterhånden, hvordan systemet kan narres. 
Senere opdager de statslige (føderale) embedsmænd disse praksisser, ind-
fører nye kontroltiltag, hvorefter processen gentager sig. Problemet er 
her, at der er en asymmetri i information mellem det centrale og det lo-
kale niveau. Medarbejderne i lokalforvaltningerne opnår, givet deres dag-
lige arbejde, en ekspertviden om, hvordan de kan manipulere med deres 
indsats og herigennem til en vis grad den kortsigtede effekt på klienterne. 
Dette er svært for den centrale myndighed at gennemskue, da den befin-
der sig på lang afstand. 

Courty og Marschke uddrager heraf den lære, at hvis man indfø-
rer nye kontrolsystemer (til performancemåling), så er man nødt til at 
tillade en længere periode til test og evaluering af, hvordan systemet fun-
gerer. De konkluderer også, at man er nødt til at afveje vigtigheden af 
målinger til tiden mod vigtigheden af præcise målinger. Præcis informati-
on kræver ofte flere års opfølgning, mens målinger, der kan bruges til at 
styre en aktuel indsats, ofte kræver kortere målingsperioder. Her er pro-
blemet, at mål, baseret på korttidseffekter (typisk lediges beskæftigelses-
grad på kort sigt), ikke fanger langtidseffekter (beskæftigelseseffekter på 
længere sigt) og er mere i fare for manipulation. Endelig anbefaler Cour-
ty og Marschke at randomisere kontrollen af performanceresultater over 
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en længere tidsperiode. Det vil indebære, at jobcentrene vil maksimere 
deres indsats på tværs af den periode og i mindre grad fokusere på kort-
tidseffekter (2007, s. 912).  

OPSUMMERING 

Dette kapitel omhandlede kontrol som styringsinstrument i forhold til 
forvaltningens præstationer. Kontrol foregår typisk ex post, dvs. ved at 
politikere eller administrative kontrolorganer skaffer sig viden om, hvor-
vidt den administration, der har fundet sted, er i overensstemmelse med 
politiske målsætninger, forvaltningsloven og god forvaltningsskik. Inter-
nationalt forskes der en hel del i kontrol i relation til emnet ”offentligt 
ansvar” (public accountability), men meget lidt af denne forskning er 
empirisk orienteret. Derfor er det kun lykkedes at identificere syv empiri-
ske studier, som lever op til litteraturstudiets inklusionskriterier. Selvom 
der er tale om udmærkede studier, er ingen af disse studier højt placeret i 
evidenshierarkiet. Vi har derfor ikke tilstrækkeligt empirisk grundlag for 
at drage konklusioner angående evidens for virkninger af kontrol som 
styringsinstrument. 

Ikke desto mindre anslår de syv studier tre vigtige temaer vedrø-
rende forskellige typer af kontrol som styringsinstrument. Det første te-
ma handler om, hvorledes ansvar og kontrol er fordelt mellem stat, 
kommuner, arbejdsmarkedets parter og andre aktører – eventuelt i net-
værkslignende relationer. Studierne indikerer, at placering af ansvar og 
evne til at gennemføre kontrol med forvaltningens præstationer bliver en 
mere kompleks affære, når flere aktører, herunder private, involveres i 
produktionen af forvaltningens serviceydelser. Staten tenderer dog til at 
fastholde en høj grad af både politisk og administrativ kontrol med det 
lokale forvaltningsniveau, mens lokalpolitikere og arbejdsmarkedets par-
ter mister kontrol og indflydelse.  

Den anden tematik handler om, hvordan statslig revision og  
inspektion af lokale myndigheder i Storbritannien siden starten af 
1980’erne har fusioneret økonomikontrol med resultatrevision. Det fører 
til problemer med umyndiggørelse af de lokale myndigheder og rummer 
også problemer, når statslige kontrollanter, i rollen som konsulenter, 
mangler den nødvendige ekspertise til at vejlede de lokale forvaltninger.  
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Den tredje tematik handler om resultatbaseret kontrol som sup-
plement til klassisk revision og juridiske tilsyn med udgangspunkt i ame-
rikanske erfaringer. To amerikanske studier peger på, at resultatmålinger 
kan være en hensigtsmæssig supplerende kontrol, som kan give indsigt i, 
hvordan det kan være hensigtsmæssigt at organisere beskæftigelses-
indsatsen lokalt. Studierne peger dog også på, at konkrete resultatmålin-
ger skal opfattes som vejledende og ikke som præcise faktuelle målinger 
af effekter, grundet manglende præcision og problemer med manipuler-
barheden af særligt kortsigtede målsætninger. 
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KAPITEL 8 

 APPENDIKS 1 – SØGESTRATEGI 
 

SUPPLERENDE EKSKLUSIONSKRITERIER  
De mulige supplerende eksklusionskriterier, som undersøgelsen operere-
de med i udgangspunktet, var følgende: 

A. Der søges kun i peer-reviewed tidsskrifter 
B. Der søges kun i de mest anerkendte (højest rangerende) tidsskrifter 
C. Der søges kun efter litteratur på engelsk og dansk 
D. Der søges kun efter litteratur, der omhandler Danmark, det øvrige 

Skandinavien, Tyskland, Holland, England eller USA 
E. Der medtages kun nyere undersøgelser (fx efter 2005) 
F. Der medtages kun undersøgelser, der anvender statistiske metoder, 

som tager højde for (selv-) selektion 

SØGESTRATEGI 
De søgninger i forskningslitteraturen, der præsenteres herunder, var vo-
res første indfaldsvinkel til, hvordan vi skulle indsamle den relevante lit-
teratur. Som beskrevet i metodekapitlet (kapitel 2) blev vi nødt til at ud-
vide disse søgninger efter de første screeninger af den indsamlede littera-
tur. 

Vi foretog først litteratursøgninger i følgende danske databaser: 
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• www.forskningsdatabasen.dk. Primært litteratur fra danske uni-
versiteter: Videnskabelige artikler, ph.d.-afhandlinger, præsenta-
tioner fra konferencer og undervisningsnoter  

• www.bibliotek.dk. Al litteratur, der er tilgængelig på offentlige 
danske biblioteker. 

Her anvendte vi søgeordene (styring* ELLER govern*) OG (polic* EL-
LER politi*) OG (beskæftige* ELLER arbejdsmarked* ELLER jobcent* 
ELLER arbejdsløs* ELLER employ* ELLER unemploy*) OG (instru-
ment*, redskab* ELLER tool*).  

Derudover søgte vi i følgende internationale forskningsdatabaser: 

• Econlit. Elektronisk database fra The American Economic As-
sociation og den førende internationale kilde til økonomisk lit-
teratur  

• Academic Search Premier. En omfattende multidisciplinær 
elektronisk database, som dækker mere end 4.600 tidsskrifter 

• SocINDEX. Omfattende elektronisk database for sociologisk 
forskning af høj international kvalitet. 

Søgninger i disse databaser blev foretaget samtidigt via databasen 
EBSCO. Her anvendtes de engelske søgeord fra ovenstående søgning, 
altså govern* OG (polic* ELLER politic*) OG (jobcent* ELLER em-
ploy* ELLER unemploy*) OG (instrument* ELLER tool*) samt evt. 
(effect* ELLER impact* performance* ELLER output* ELLER outco-
me*). 

Som nævnt i metodekapitlet (kapitel 2) blev vi nødt til at søge i 
yderligere fire databaser: 

• Web of Science (Social Science Citation Index). Database for sam-
fundsvidenskabelig forskning fra over 3.000 tidsskrifter inden for 50 
discipliner 

• IBSS (International Bibliography of Social Sciences). Samfundsvi-
denskabelig og interdisciplinær forskning, over 2800 tidsskrifter 
• PAIS International. Fokus på offentlig politik via indeksering af 

tidsskrifter, regeringsdokumenter, statistiske oversigter, grå lit-
teratur mv. 
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• WPSA (Worldwide Political Science Abstracts). Fokus på poli-
tologi bredt set. Over 2.800 tidsskrifter mv. dækkes. 

For yderligere at få indsamlet den mest relevante litteratur søgte vi også i 
referencelisterne for de studier, vi fandt, der havde høj relevans. Dette 
viste sig at være en meget værdifuld strategi og ledte bl.a. til, at vi fandt 
en del relevant litteratur om de amerikanske JTPA-centre og JTPA-
eksperimentet.  

Vi foretog også brede søgninger på Google Scholar, fx på søge-
ordene (govern* tool* instrument* effect* frontline*) og gennemgik de 
første 15 sider med resultater. 

Ud over de nævnte forskningsdatabaser søgte vi også efter rele-
vant dansk ”grå” litteratur på følgende styrelser, ministerier, sektorforsk-
ningsinstitutioner og konsulenthuses hjemmesider:  

• Beskæftigelsesministeriet 
• Social og Indenrigsministeriet 
• Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering 
• Socialstyrelsen 
• SFI – Det Nationale Forskningscenter for Velfærd 
• KORA – Det Nationale Institut for Kommuners og Regioners Ana-

lyse og Forskning  
• Rambøll Management Consulting  
• Mploy  
• DISCUS. 
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