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i 2002 indførte regeringen reformen “Flere i arbejde”. Formålet var en ensartet indsats over for ledige med 
samme behov, uanset om de var arbejdsløshedsforsikret eller ej. det daværende statslige aF og de kom-
munale jobcentre skulle altså tilbyde den samme indsats til alle – med henblik på den kortest mulige vej 
tilbage på arbejdsmarkedet.

denne rapport viser, at de to instanser, der i dag er samlet i jobcentrene, hver især opfyldte de lovbestemte 
krav i betydeligt omfang – dog  mest i aF. arbejdsmarkedsparate ledige fik ofte en forskellig indsats i de to 
systemer. dette skyldtes system- og finansieringsforskelle, men også kultur- og holdningsforskelle mellem 
de to instanser. Men sagsbehandlernes valg af indsats var også afhængig af deres personlige baggrund og 
holdninger. Hvis de fx vurderede et bestemt redskab som effektivt, brugte de det mere end andre.

rapporten bygger på landsdækkende spørgeskemaundersøgelser i 2006 af sagsbehandlere og mellemle-
dere i aF og kommunerne. resultaterne bidrager til en afklaring af de kultur- og systemforskelle, der aktuelt 
søges integreret i de nye jobcentre.

SFi – det nationale Forskningscenter for Velfærd
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FORORD 

Statslig og kommunal beskæftigelsesindsats – og her især implemen-
teringen af reformen ”Flere i arbejde” – før Strukturreformen er emnet 
for denne rapport. Den fokuserer på den statslige arbejdsformidlings 
indsats over for forsikrede ledige og kommunernes indsats over for ar-
bejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere. Reformen skulle bl.a. sikre, 
at vejen fra ledighed til et job blev kortest mulig, og at ledige med samme 
problemer fik samme indsats, uanset om de var forsikrede eller kontant-
hjælpsmodtagere. Rapporten undersøger bl.a., om disse forventninger 
blev indfriet.  

Analysen er foretaget som en del af to uafhængige forsknings-
projekter, ”Implementering af beskæftigelsespolitik på markarbejder-
niveau” og ”Betydningen af netværk i beskæftigelsesindsatsen mellem 
AF, kommunerne og andre aktører". De er gennemført på initiativ fra 
SFI – Det nationale Forskningscenter for Velfærd med økonomisk støtte 
fra Beskæftigelsesministeriet samt SFI. Projekterne ledes af forsknings-
professor Søren C. Winter fra SFI, og desuden medvirker professor Pe-
ter J. May, Department of Political Science ved University of Washing-
ton i Seattle i USA, ligesom forskningsassistenterne Ina Risom Bøge, 
Mads V. Stigaard, Mette Fjord Sørensen, Frederikke Beer, Mette H. Skou 
og Peter T. Dinesen samt studentermedhjælperne Nina Friisberg, Anne-
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mette C. Henriksen, Helle Nygaard Jensen og Louis Havn har medvirket 
– alle fra SFI. 

Dette er den anden rapport fra de to sammenhængende projek-
ter. Den første, ”Kommunernes beskæftigelsesindsats”, blev publiceret i 
efteråret 2006 i forbindelse med Beskæftigelsesministeriets kulegravning 
af kontanthjælpsområdet. Denne anden rapport sammenligner beskæfti-
gelsesindsatsen i arbejdsformidlingen og kommunerne før Strukturre-
formen over for ledige, der er lige arbejdsmarkedsparate. Også variatio-
ner i indsatsen mellem kommuner og mellem lokale AF-kontorer bely-
ses. Vægten ligger på sagsbehandlernes adfærd, men denne adfærd sam-
menlignes også med ledernes prioriteringer vedrørende indsatsen. Også 
de anvendte ledelsesmetoder beskrives. Desuden belyses sagsbehandler-
nes baggrund og holdninger i det statslige og det kommunale system, og 
hvilken betydning disse forhold havde for sagsbehandlernes praksis. 
Endelig undersøges samarbejdet mellem AF og kommunerne umiddel-
bart før Strukturreformen, der jo søgte at integrere statslig og kommunal 
beskæftigelsesindsats i fælles lokale jobcentre.  

Rapporten fokuserer som nævnt på de statslige og kommunale 
beskæftigelsesindsatser og kulturer før Strukturreformen, men i en per-
spektivering af undersøgelsens resultater vurderes deres relevans for de 
nye jobcentre efter reformen.  

En tredje rapport fra forskningsgruppen om AF’s og kommu-
nernes brug af andre aktører i beskæftigelsesindsatsen vil blive udgivet i 
oktober 2008 (Skou et al., 2008). Endelig publiceres en række særskilte 
artikler i videnskabelige tidsskrifter og foreløbige arbejdspapirer fra pro-
jekterne med mere uddybende analyser, end det har været muligt at gen-
nemføre i rapporterne, som har et relativt beskrivende sigte.  

Disse artikler og arbejdspapirer søger således at belyse og forkla-
re forskelle i jobfokus mellem den statslige og kommunale beskæftigel-
sesindsats (Winter et al., 2008a), samarbejdet mellem kommunerne og 
eksterne samarbejdspartnere, herunder AF, andre kommuner, lokale 
fagforeninger/a-kasser, arbejdsgiverforeninger og andre aktører (May & 
Winter, 2007a), samt forskelle i indsatsen mellem kommunernes sagsbe-
handlere, herunder ledelsens rolle og gennemslagskraft, vedrørende dels 
omfanget af jobfokus (May & Winter, 2007b), dels anvendelse af sank-
tioner, når ledige udebliver fra aktivering uden gyldig grund (Winter et 
al., 2008b). Der er også udarbejdet to specialeafhandlinger fra projekter-
ne i forbindelse med SFI’s specialestipendieordning. De omhandler dels 
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betydningen af professioner for sagsbehandling i form af jobfokus (Beer 
& Skou, 2007), dels betydningen af offentligt eller privat ejerskab i for-
bindelse med AF’s brug af andre aktører (Birkler & Nielsen, 2008).  

Vi takker kommunernes og AF’s mellemledere og sagsbe-
handlere for at have deltaget i undersøgelsen i en tid med stor travlhed 
på grund af den tilstundende Strukturreform. SFI-Survey og UNI-C har 
bistået ved surveyundersøgelserne, AKF har bistået med analyser vedr. 
kommunernes rammevilkår, og ECO-analyse har leveret kommunale 
data.  Vi takker ligeledes for kommentarer til en tidligere version af ma-
nuskriptet fra en arbejdsgruppe af brugerrepræsentanter, jf. kolofonen 
foran. Endelig en tak til professor Thomas Pallesen, Institut for Stats-
kundskab ved Aarhus Universitet, der har foretaget et eksternt review af 
rapporten og givet konstruktive forslag til forbedringer. 

København, august 2008 
JØRGEN SØNDERGAARD 
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RESUMÉ 

”FLERE I ARBEJDE”-REFORMEN 

”Flere i arbejde”-reformen fra efteråret 2002 skulle sikre en ensartet 
indsats over for ledige med samme behov, uanset om den ledige var 
forsikret eller ej. Systemet skulle tilpasses den enkelte og ikke omvendt 
(Regeringen, 2002). Med reformen søgtes der skabt en fælles indholds-
mæssig ramme for beskæftigelsesindsatsen i staten over for de forsikrede 
ledige og i kommunerne over for kontanthjælpsmodtagerne.  

Vejen tilbage til arbejdsmarkedet skulle være den kortest mulige. 
Aktiveringen måtte ikke være et mål i sig selv. Der skulle være større 
fokus på job og jobsøgning i samtalerne med de ledige. Fokus i sagsbe-
handlingen skulle drejes mere væk fra de lediges problemer og barrierer 
og over imod deres ressourcer til at bestride et arbejde. De lediges rådig-
hed skulle testes og kontrolleres grundigere. 

Undersøgelsen fokuserer alene på indsatsen over for ledige, der 
er arbejdsmarkedsparate. Den blev foretaget umiddelbart før Struktur-
reformen, som indebar en etablering af lokale jobcentre, der i et vist 
omfang var fælles for kommunerne og staten.  
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BETYDELIG IMPLEMENTERING AF ”FLERE I ARBEJDE” – 
MEN MEST I STATEN 

Undersøgelsens hovedkonklusioner er, at det i 2006 i betydelig udtræk-
ning var lykkedes at implementere kravene i ”Flere i arbejde” både i den 
statslige arbejdsformidling (AF) og i kommunerne, omend det kneb hos 
en mindre del af lederne og sagsbehandlerne. Implementeringen lykkedes 
dog i højere grad hos staten end kommunerne.  

FORSKELLIG INDSATS TIL LIGE ARBEJDSMARKEDSPARATE 
LEDIGE 

Lige arbejdsmarkedsparate ledige fik ofte en forskellig indsats i de to 
systemer. Dette skyldes bl.a. incitamentsforskelle. Fx var der stadig visse 
forskelle i lovkrav til de to systemer og i finansieringen af dem, ligesom 
arbejdsmarkedets parter havde en forskellig indflydelse. Også kultur- og 
holdningsforskelle mellem kommunerne og AF medvirkede til forskelle i 
indsatsen. Samarbejdet lokalt mellem kommunerne og AF var meget 
begrænset de fleste steder. 

SAGSBEHANDLERNE GIVER FORSKELLIG INDSATS 

Der var imidlertid ikke kun forskelle i indsatsen mellem de to systemer, 
men i endnu højere grad inden for hvert af disse – og ikke kun mellem 
lokale myndigheder, men også mellem de enkelte sagsbehandlere inden 
for den enkelte myndighed. Sagsbehandlernes indsats blev påvirket af 
deres personlige baggrund og især deres holdninger. Det gjaldt både 
deres holdninger til ”Flere i arbejde”-reformen, deres arbejdsbyrde, de 
ledige og de redskaber, sagsbehandlerne havde til rådighed. Hvis de vur-
derede et redskab som effektivt, benyttede de det meget. Alligevel udvi-
ste de fleste sagsbehandlere i deres praksis en stor loyalitet over for lov-
givningen – også når de var uenige i denne. 

Rapporten bygger på landsdækkende, internetbaserede spørge-
skemaundersøgelser i 2006 af sagsbehandlere og mellemledere i AF og 
kommunerne vedrørende beskæftigelsesindsatsen over for arbejdsmar-
kedsparate kontanthjælpsmodtagere og dagpengemodtagere.  
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STORE UDFORDRINGER TIL FÆLLES OG ENSARTET  
INDSATS I DE NYE JOBCENTRE  

Da rapporten undersøger beskæftigelsesindsatsen umiddelbart før Struk-
turreformen, er det nærliggende at overveje, hvor relevante resultaterne 
er for de nye jobcentre. Her har man samlet den statslige indsats for de 
forsikrede og den kommunale indsats for kontanthjælpsmodtagerne. 
Formålet hermed var bl.a. at ensrette og koordinere indsatsen endnu 
mere for de to grupper. 

De nye jobcentre har imidlertid stået over for store udfordrin-
ger. Der var således forskelle mellem de to systemer umiddelbart før 
reformen vedrørende såvel indsatsen over for de ledige, de anvendte 
ledelsesmetoder samt kultur og holdninger. Dette skyldes bl.a. incita-
mentsforskelle pga. systemforskelle mht. lovgivning, finansiering og 
partsinvolvering, ligesom det hidtidige samarbejde mellem det kommu-
nale og statslige system var begrænset. Udfordringerne blev ikke mindre 
af, at der i de fleste jobcentre også skulle sammenlægges flere forskellige 
kommuner. 

Selv om den statslige og kommunale indsats skal koordineres i 
de ny jobcentre, er det sandsynligt, at flere af de fundne forskelle stadig 
består. Det skyldes for det første, at en række af systemforskellene i lov-
givningens krav til aktiveringstidspunkt, finansiering og formentlig også 
partsindflydelse stadig består og dermed giver forskellige incitamenter. 
For det andet er forskelle i kultur og holdninger ikke lette at ændre. For 
det tredje var der i de fleste lokalområder kun beskedne samarbejdserfa-
ringer at bygge videre på, og kommunernes tillid til AF var flere steder 
temmelig begrænset. Endelig kan den todelte ledelsesstruktur, der findes 
i de fleste jobcentre med både en statslig og en kommunal søjle, hæmme 
en udjævning af indsatsforskellene.  

Det er således en formidabel ledelsesopgave at samordne indsat-
sen. Ifølge andre analyser fra forskningsprojektet af den kommunale 
indsats har ledelsen imidlertid kun haft en meget begrænset effekt på 
sagsbehandlernes adfærd.  På baggrund af disse forhold formoder vi, at 
der stadig vil være visse systemforskelle i indsatsen. 

Modsat er der dog også nogle grunde til, at der måske er sket en 
vis udjævning af indsatsforskellene mellem staten og kommunerne siden 
Strukturreformen.  De fælles organisatoriske og fysiske rammer i jobcen-
trene vil forhåbentligt medføre en interesse for at lære af hinanden og 
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vælge de bedste løsninger. Det fælles projekt medfører en større gensidig 
afhængighed, ikke mindst mellem lederne, hvilket kan befordre et samar-
bejde, selv når der ikke er gensidig tillid fra starten af. Fusionsforsknin-
gen viser, at fusioner langt fra altid lykkes, men man kan håbe, at der er 
anvendt de bedste metoder til at få jobcentrene til at blive effektive og 
koordinerede enheder. Den store omvæltning med dannelsen af jobcent-
rene kan have skabt en ny dynamik, som kan gøre det lettere at indføre 
forandringer end i et mere statisk system.  

Man kan også håbe, at kommunernes indsats er blevet mere ens-
artet og effektiv gennem selektionen af færre ledere i forbindelse med 
kommunesammenlægningerne. Den faldende ledighed siden Strukturre-
formen burde ligeledes gøre opgaven mere overkommelig. Manglen på 
arbejdskraft giver også et større fokus på de mindre arbejdsmarkedspara-
te ledige, hvilket burde være en oplagt fællesinteresse for den kommunale 
og statslige indsats.  

ER EN ENSARTET INDSATS MULIG OG NØDVENDIG? 

De individuelle forskelle mellem sagsbehandlerne indbyrdes er imidlertid 
langt større og vigtigere end forskellene mellem myndigheder, organisa-
tioner og ledere. Derfor er det næppe muligt at sikre, at ledige med sam-
me behov modtager samme tilbud af alle sagsbehandlere. Undertiden er 
forskellige indsatser da også lige effektive til at få ledige i arbejde. Spørgs-
målet er, om ikke det vil være mere hensigtsmæssigt at tilstræbe, at ledige 
med samme behov modtager lige effektive tilbud, og at ineffektive tilbud 
bortvælges, end at søge at ensrette indsatsen. 
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DEL I: 
SAMMENFATNING,  
INDLEDNING OG METODE
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KAPITEL 1 

SAMMENFATNING,  
KONKLUSION OG  
PERSPEKTIVER 

  

SAMMENFATNING  

Hovedproblemstillingerne for denne rapport er: 

– om ”Flere i arbejde”-reformens indholdsmæssige intentioner og krav 
var opfyldt i den måde, hvorpå kommunerne og den statslige ar-
bejdsformidling (AF) implementerede reformen i deres beskæftigel-
sesindsats i 2006, og i forlængelse heraf  

– om reformens intention om, at der skulle ydes samme indsats over 
for forsikrede og ikke-forsikrede ledige med samme behov, var op-
fyldt, ligesom vi belyser 

– i hvilket omfang det lykkedes at etablere et samarbejde mellem den 
kommunale og statslige beskæftigelsesindsats før Strukturreformen i 
2007. Endelig undersøger rapporten 

– om ledige med samme behov fik den samme indsats inden for hvert 
af de to systemer 

– i hvilket omfang evt. variationer i indsatsen skyldes sagsbehandlernes 
personlige baggrund og holdninger.  
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LANDSDÆKKENDE SURVEYS AF SAGSBEHANDLERE OG  

MELLEMLEDERE 

Rapporten bygger på landsdækkende, repræsentative, internetbaserede 
spørgeskemaundersøgelser af sagsbehandlere og mellemledere i AF og 
kommunerne vedrørende beskæftigelsesindsatsen over for arbejdsmar-
kedsparate kontanthjælpsmodtagere og dagpengemodtagere. Dataind-
samlingen gennemførtes i kommunerne i perioden fra december 2005 til 
juni 2006 og i AF fra oktober til december 2006. Undersøgelsen har 
tilfredsstillende svarprocenter på 93 pct. og 88 pct. for sagsbehandlere og 
76 pct. og 75 pct. for mellemledere i henholdsvis AF og kommuner.  

Analyserne i denne rapport er hovedsageligt beskrivende og fo-
kuserer på at sammenligne beskæftigelsesindsatsen i AF og kommuner-
ne. Imidlertid analyseres det også, hvilken betydning sagsbehandlernes 
baggrund og holdninger har for deres praksis. For at kunne sammenligne 
svarfordelingerne mellem sagsbehandlerne og mellemledere er sagsbe-
handlernes svar vægtede. Det vil sige at hver organisatorisk enhed – 
kommunen eller AF-kontorerne under en AF-chef – tæller lige meget i 
analyserne, uanset om der er 1 eller 5 sagsbehandlere fra en kommune 
eller et AF-kontor, der har svaret. 

NOGENLUNDE ENS MATCHVURDERING AF LEDIGE I AF OG 

KOMMUNER 

Selvom undersøgelsen kun fokuserede på indsatsen over for ledige, der 
var vurderet som arbejdsmarkedsparate i AF og kommunerne, havde 
kommunerne generelt et tungere klientel end AF mht. arbejds-
markedsparathed. Spørgsmålet er, om en del af denne forskel skyldes, at 
sagsbehandlerne i kommunerne generelt vurderede deres ledige som 
mindre arbejdsmarkedsparate end AF’s sagsbehandlere ville vurdere 
tilsvarende klienter. 

For at teste dette præsenterede vi sagsbehandlerne for en fiktiv 
klient, Tanja Jensen. Tanja er ung enlig mor med et ringe socialt netværk, 
der har erhvervserfaring som kasseassistent, men tidligere er sprunget fra 
et uddannelsesforløb, er overvægtig og klager over en del rygsmerter. 
Hun er usikker på, hvad hun vil.  

Analysen viser, at langt de fleste sagsbehandlere i både kommu-
ner og AF vurderede Tanja til at være arbejdsmarkedsparat. Langt de 
fleste sagsbehandlere i såvel kommuner som AF placerede Tanja i 
matchkategori 3, hvilket indebærer, at hun kun lige akkurat blev vurderet 
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arbejdsmarkedsparat. Det er bemærkelsesværdigt, at der var så stor enig-
hed i matchgruppeplaceringen i begge systemer. Dog vurderede en lidt 
større andel af AF-sagsbehandlerne Tanja som lidt mere arbejdsmar-
kedsparat end deres kolleger i AF, men det kan skyldes, at Tanja frem-
stod lidt stærkere mht. erhvervserfaring i casebeskrivelsen til AF-
sagsbehandlerne. Vi har således ikke fundet sikkert belæg for, at kom-
munerne gennemsnitligt vurderede en given klient som mindre arbejds-
markedsparat end AF. 

Der var en klar sammenhæng mellem sagsbehandlernes egne kli-
entsammensætninger og deres matchgruppeplacering af den fiktive klient 
Tanja i såvel AF som kommunerne. Desto tungere klienter sagsbehand-
lerne selv havde, desto mindre arbejdsmarkedsparat vurderede de Tanja 
til at være. Det tyder på, at det var den samme underliggende dimension 
for vurdering af klienters arbejdsmarkedsparathed, der bestemte både 
vurderingen af Tanja og deres egne klienter. Selvom de fleste sagsbe-
handlere anvendte samme kriterier til vurdering af, hvor arbejdsmar-
kedsparat en given klient er – og således var enige i vurderingen – så var 
en mindre del af sagsbehandlerne i begge systemer uenige i denne vurde-
ring, og de bedømte denne givne klient – og formentligt også deres egne 
klienter - som enten mere eller mindre arbejdsmarkedsparat, end andre 
sagsbehandlere ville gøre.  

LIDT FORSKELLIG MÅLGRUPPEPRIORITERING I AF OG  

KOMMUNER 

Sagsbehandlerne prioriterede ikke helt de samme målgrupper i AF og 
kommunerne. Således fokuserede sagsbehandlerne i AF for det første 
relativt mere på personer, som havde været ledige i et stykke tid, mens 
kommunale sagsbehandlere lagde mere vægt på personer, der lige var 
blevet ledige. Tendensen svarede i vidt omfang til prioriteringerne blandt 
AF-chefer og kommunale mellemledere. For det andet prioriterede 
kommunale sagsbehandlere yngre ledige en smule højere end ældre ledi-
ge, mens AF-sagsbehandlerne omvendt fokuserede lidt mere på de lidt 
ældre ledige over 30 år. I såvel AF som kommuner ønskede mellemle-
derne et større fokus på de yngre ledige, end deres sagsbehandlere prak-
tiserede. For det tredje hævdede langt de fleste sagsbehandlere i såvel AF 
som kommunerne, at de fokuserede lige meget på ledige danskere og 
etniske minoriteter. 
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Vi har således fundet, at der var mindre forskelle i målgruppe-
prioriteringen mellem det kommunale og det statslige beskæftigelsessy-
stem umiddelbart før Strukturreformen. Dette er næppe i overensstem-
melse med det overordnede mål om, at ens klienter skal have samme 
indsats i de to systemer. En del af forskellen skyldes dog nok, at lovgiv-
ningen stiller forskellige krav til aktiveringstidspunkt for ledige under 30 
år. Desuden havde kommunerne en tradition for straksaktivering, som 
har bredt sig fra ungeindsatsen til også at omfatte grupper af ledige over 
30 år. En sådan tradition for straksaktivering fandtes ikke i AF. 

SAMTALER AFHOLDTES TIL TIDEN I BÅDE AF OG KOMMUNER 

Stort set alle sagsbehandlere i både AF og kommuner angav, at de typisk 
afholdt samtaler med de arbejdsmarkedsparate ledige mindst hver tredje 
måned – det være sig kontaktforløbssamtaler eller andre samtaler. Der-
med levede de tilsyneladende op til lovgivningens minimumskrav. Mens 
langt de fleste sagsbehandlere i AF kun lige akkurat levede op til dette 
krav, afholdt forholdsvis flere kommunale sagsbehandlere disse samtaler 
mere hyppigt.  

Arbejdsmarkedsstyrelsens (AMS) statistiske opgørelse viser 
imidlertid, at højst 90 pct. af AF’s samtaler blev afholdt inden for den 
foreskrevne maksimale 3-måneders frist. Og med den store mangel på 
arbejdskraft og lille ledighed i 2006 burde en del ledige formentligt have 
haft samtaler med kortere interval, hvis lovgivningens krav skulle efter-
kommes. Da AMS kun kontrollerede overholdelsen af 3-måneders fri-
sten, er det værd at overveje, om målesystemet på dette område i virke-
ligheden har bidraget til at legitimere, at samtaler hver tredje måned er 
godt nok. 

FORSKEL I SAMTALERNES FOKUS 

Der var en betydelig lighed i, hvad sagsbehandlerne i AF og kommuner-
ne fokuserede på i deres samtaler med de ledige. De fleste sagsbehandle-
re i begge systemer fokuserede således mere på, at de ledige hurtigt fik et 
eller andet job end på at forbedre de lediges beskæftigelsesmuligheder på 
længere sigt. Dog var prioriteringen af job her og nu lidt større i kom-
munerne. Ligeledes ønskede mellemlederne et større fokus på job her og 
nu, end sagsbehandlerne praktiserede.  



23 

Det store fokus på job her og nu skyldes imidlertid ikke, at sags-
behandlerne var enige i regeringens og folketingets politik – eller for den 
sags skyld i deres egne lederes målsætninger på dette område. Faktisk 
ønskede sagsbehandlerne i begge systemer et mindre fokus på job her og 
nu og et relativt større fokus på at forbedre den lediges beskæftigelses-
muligheder på længere sigt. Sagsbehandlerne var imidlertid langt mere 
loyale i deres adfærd over for lovgivningens krav end over for deres egne 
synspunkter 

AF’s sagsbehandlere havde større fokus på konkrete job i samta-
lerne med de ledige end de kommunale sagsbehandlere. Igen ønskede 
lederne i AF og kommuner et større fokus på konkrete job i samtalerne, 
end hvad sagsbehandlernes udførte i praksis. Endelig lagde sagsbehand-
lerne i såvel AF som kommunerne mere vægt på at stille krav til de ledige 
end på at tage hensyn til deres problemer. Også her ønskede især AF-
lederne endnu mere vægt på krav til de ledige.  

Man kan få et mere samlet mål for graden af jobfokus i sagsbe-
handlingen ved hjælp af et indeks, som inddrager både prioriteringen af 
job her og nu (i forhold til bedre beskæftigelsesmuligheder på længere 
sigt), om der var konkrete job på bordet i samtaler med de ledige, og om 
der stilledes krav frem for at tage hensyn til den lediges problemer. An-
vendes dette samlede mål for jobfokus, havde AF et større jobfokus end 
kommunerne.  

I en specialanalyse har Winter, Dinesen & May (2008) vist, at det 
samlede mere håndfaste jobfokus i AF kan forklares af, at statslige sags-
behandlere følte en større grad af commitment og regelorientering end 
kommunale sagsbehandlere. Commitment er udtryk for, hvor meget sags-
behandleren identificerer sig med og er enig i ”Flere i arbejde”-reformen. 
Det større statslige commitment hang formentlig sammen med, at statslige 
ledere og sagsbehandlere følte en større grad af ejerskab i forhold til 
reformen, der var udarbejdet i statsligt regi. Den større regelorientering i 
staten hang formentligt sammen med, at lovgivning havde større legiti-
mitet i det ubrudte statslige hierarki med ministeren som øverste over-
ordnede end i det kommunale system, hvor nogle kommunalbestyrelser 
ikke bakkede op bag lovgivningens intentioner og krav (May & Winter, 
2007b; Winter, 2003). Disse overvejelser indebærer ikke, at statslig opga-
veløsning nødvendigvis altid er bedre end kommunal, men at det er vig-
tigt at sørge for, at kommunerne føler et ejerskab til ny lovgivning, som 
de skal administrere. Jo mere den statslige politik er topstyret på kontro-
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versielle områder, desto mindre egner den sig måske til kommunal im-
plementering! 

Det mindre håndfaste jobfokus i kommunerne kan dog også 
skyldes, at ”Flere i arbejde”-reformen lå tættere på AF’s end kommuner-
nes hidtidige praksis, hvilket gjorde det lettere for de ansatte i AF at 
identificere sig med kravene og at leve op til dem. 

MERE HJÆLP TIL SELVHJÆLP I AF 

Der var i 2006 stor forskel på praksis i AF og kommuner mht. fordeling 
af ansvaret for jobsøgning mellem den ledige og beskæftigelsesforvalt-
ningen. Langt de fleste AF-sagsbehandlere lagde mere vægt på at give 
vejledning i jobsøgning til den ledige, som så selv skulle kontakte virk-
somheder, end på at varetage virksomhedskontakten for de ledige. I AF 
skulle de ledige således i højere grad selv varetage selve virksomhedskon-
takten. I kommunerne varetog derimod langt flere sagsbehandlere virk-
somhedskontakt og jobformidling for de ledige.  

Denne store forskel på sagsbehandlernes praksis tyder på, at AF 
i højere grad dyrkede et princip om hjælp til selvhjælp, mens kommuner-
ne tog sig mere af at servicere deres ledige. Samtidig var kommunernes 
klientgrupper dog svagere i gennemsnit og havde derfor mere behov for, 
at der blev taget hånd om deres virksomhedskontakt og jobformidling. 
Desuden var der forskel på lovgivningerne vedrørende ret og pligt til 
tilbud for de to myndigheder. AF havde således, i modsætning til kom-
munerne, ikke pligt til at aktivere nogen grupper af ledige før efter et 
halvt års ledighed. Dette kunne give et incitament til at lægge større vægt 
på hjælp til selvhjælp i den første del af ledighedsperioden. 

AF FOKUSEREDE MEST PÅ ARBEJDSMARKEDETS BEHOV -  

KOMMUNERNE MEST PÅ DE LEDIGE 

Praksis hos sagsbehandlerne i AF var langt mere rettet imod at varetage 
arbejdsmarkedets behov for arbejdskraft, end tilfældet var i kommuner-
ne. Godt halvdelen af AF-sagsbehandlerne lagde således mere vægt på 
arbejdsmarkedets behov for arbejdskraft end på de lediges ønsker og 
forudsætninger. Dette kun gjaldt for knap en fjerdedel af de kommunale 
sagsbehandlere. En lignende tendens fandtes blandt mellemlederne, idet 
AF-cheferne i langt højere grad end de kommunale mellemledere priori-
terede hensynet til arbejdsmarkedets behov. Lederne i såvel AF som 
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kommunerne ønskede en højere prioritering af arbejdsmarkedets behov, 
end hvad sagsbehandlerne praktiserede.  

AF’s sagsbehandlere og ledere levede således i højere grad end 
deres kolleger i kommunerne op til lovgivningens prioritering af arbejds-
markedets behov frem for de lediges ønsker og forudsætninger. Forskel-
lene afspejler formentlig, at AF traditionelt har været arbejdsmarkedsori-
enteret i sin mission, mens kommunerne har været orienteret mod at 
hjælpe den enkelte klient. Imidlertid kan kommunernes mindre fokus på 
arbejdsmarkedets behov være et problem i en tid, hvor der er betydelig 
mangel på arbejdskraft. 

PÆN OPFYLDELSE AF KRAVENE I ”FLERE I ARBEJDE”-

REFORMEN - MEN MEST I AF 

Hvis vi sammenfatter ovenstående gennemgang af AF’s og kommuner-
nes samtaler med de ledige, levede sagsbehandlerne i begge systemer i 
betydeligt omfang op til mål og krav i beskæftigelseslovgivningen, her-
under ”Flere i arbejde”-reformen. De fleste sagsbehandlere i begge sy-
stemer lagde således i deres arbejde størst vægt på,  

– at den ledige hurtigt får et eller andet job (frem for at vedkommen-
des beskæftigelsesmuligheder forbedres på længere sigt) 

– at der fokuseres på konkrete job i samtalerne med de ledige (frem 
for på gradvis opkvalificering) 

– at der stilles krav til den ledige (frem for at tage hensyn til vedkom-
mendes problemer) 

– at de ledige tilbydes opkvalificerende aktiveringstilbud (frem for 
afskrækkende tilbud, der fx kan være aktivering på projekter med ar-
bejdsfunktioner, der kan forekomme kedelige eller pinlige for en del 
ledige). 

På en række områder syntes sagsbehandlerne i AF imidlertid at leve mere 
op til krav og intentioner end de kommunale sagsbehandlere. AF-
sagsbehandlerne fokuserede således relativt mere på, 

– at drøfte konkrete job i samtalerne med de ledige  
– at stille krav til de ledige 
– at vejlede de ledige i jobsøgning, som de ledige selv står for (frem for 

at aktivere dem og lade forvaltningen stå for virksomhedskontakten) 
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– at give arbejdsmarkedets behov forrang frem for den lediges egne 
ønsker og forudsætninger ved tilrettelæggelsen af indsatsen. 

Modsat levede kommunerne i højere grad op til kravene om, at samta-
lerne med de ledige skal ske rettidigt, og at indsatsen først og fremmest 
skal indrettes mod at sikre, at den ledige hurtigt får et eller andet job, 
hvor AF lagde mere vægt på at forbedre beskæftigelsesmulighederne på 
længere sigt. 

Som nævnt var AF’s jobfokus dog stærkere end kommunernes, 
når der drejede sig om konkrete jobs på bordet og stillen krav til de ledi-
ge. Ved en samlet vurdering syntes AF at leve op til flere af de centrale 
intentioner i ”Flere i arbejde”-reformen end kommunerne.  

AF OG KOMMUNERNE BRUGER IKKE SAMME  

AKTIVERINGSTILBUD 

Vejlednings- og afklaringsforløb var de mest benyttede tilbud i såvel AF 
som kommunerne. Også virksomhedspraktik og løntilskud i private virk-
somheder hørte til de hyppigst anvendte tilbud begge steder. Men der 
var også væsentlige forskelle. AF anvendte således kommunale løntilskud 
og uddannelse i væsentligt større omfang end kommunerne. Omvendt 
anvendte kommunerne lidt mere privat og kommunal virksomhedsprak-
tik samt vejlednings- og afklaringsforløb end AF. Rangordningen af til-
buddene hos ledere og sagsbehandlere i de to systemer svarede nogen-
lunde til hinanden. Dog benytter sagsbehandlerne relativt flere vejled-
nings- og afklaringsforløb, end lederne ønskede. 

Disse resultater vedrørende den faktiske tilbudsanvendelse frem-
kommer på basis af sagsbehandlernes selvrapporterede vurderinger af, 
hvor ofte de brugte de forskellige tilbud. Vi har endnu ikke haft lejlighed 
til at sammenligne disse data med registerbaserede analyser.  

De konstaterede forskelle rejser imidlertid nogle vigtige proble-
mer. Der manglede således en del, før indsatsen i de to parallelle beskæf-
tigelsessystemer, AF og kommunerne, levede op til intentionerne i ”Flere 
i arbejde”-reformen om, at ledige med samme problemer skal have de 
samme tilbud i de to systemer, uanset om de bliver betjent af AF eller 
kommunerne. Vi har afgrænset denne undersøgelse til kun at fokusere på 
beskæftigelsesindsatsen over for arbejdsmarkedsparate ledige i begge 
systemer, der kun har arbejdsløshed som et problem, dvs. ledige i match-
grupperne 1 til 3. Vi har yderligere søgt at holde klienttypen konstant ved 
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at præcisere, at hvis brugen af de forskellige tilbud afhang af match-
gruppen, skulle respondenten tænke på matchgruppe 2.  

Der kan dog være andre relevante forskelle på de lediges pro-
blemer og behov i de to systemer, selv inden for samme matchgruppe. 
Fx er der flere unge uden nogen synderlig erhvervserfaring blandt kon-
tanthjælpsmodtagerne end blandt de forsikrede ledige. Dette kan alt 
andet lige give et større behov for vejlednings- og afklaringsforløb i 
kommunerne end i AF 

Generelt tyder undersøgelsen dog på, at ledige med de samme 
problemer – som befandt sig i matchgruppe 2 – kunne risikere at få for-
skellige tilbud i AF og kommunerne. Det skal tilføjes, at de også i vidt 
omfang kunne risikere at få forskellige tilbud inden for det enkelte sy-
stem alt efter, hvilke sagsbehandlere der betjente dem, jf. senere. En del 
tyder på, at disse tilbudsforskelle mellem kommunerne og AF i nogen 
grad var systemskabte. Det vil sige, at de hang sammen med en forskellig 
incitamentsstruktur i AF og kommunerne. Det skyldtes dels, at der var 
forskellige måder at finansiere forsørgelsen og beskæftigelsesindsatsen 
på, dels at arbejdsmarkedets parter – og især fagbevægelsen – havde 
forskellige roller i styringen af de to systemer.  

Kommunerne havde ansvaret for at finansiere både forsørgelse, 
aktivering og personale, hvilket alt andet lige gav et incitament til at bru-
ge billige aktiveringstilbud. AF finansierede ikke forsørgelsen via dag-
penge og havde adskilte bevillinger til aktivering og personale. Dette gav 
et incitament til at bruge aktiveringsbevillingen og få driftsbevillingen til 
personale til at strække så langt som muligt ved at bruge aktiveringstil-
bud, der var administrativt lette at fremskaffe.  

Selvom de kommunale og statslige ledere og sagsbehandlere gav 
udtryk for samme afvejning af økonomiske og faglige hensyn i de to 
systemer, syntes kommunerne i praksis at nedprioritere dyre aktiverings-
tilbud, som fx uddannelse og kommunale løntilskud. Derimod syntes AF 
at opprioritere tilbud, der var administrativt relativt lette at fremskaffe. 
Desuden var kommunale løntilskud billigere at anvende for AF end 
kommunerne. 

Desuden gav arbejdsmarkedets parters langt større indflydelse i 
det statslige system AF et incitament til at imødekomme fagbevægelsens 
store ønsker om uddannelse. Disse hensyn til økonomi og fagbevægelsen 
gav videre incitamenter, der kom i konflikt med ”Flere i arbejde”-
reformens intentioner om, at ledige med samme problemer skulle be-
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handles ens uanset, om de betjenes af AF eller kommunerne. Incitamen-
terne kunne også modvirke, at der blev anvendt de mest effektive tilbud 
til at få ledige i arbejde. 

KONTROL OG REAKTION VED UDEBLIVELSE FRA AKTIVERING 

Lederne i såvel AF som kommunerne lagde stor vægt på, at der bør skri-
des ind med sanktioner eller negative indberetninger til a-kasserne, så-
fremt den ledige udebliver fra aktivering uden nogen gyldig grund. Det 
gjaldt endda i endnu højere grad for lederne i AF. Det afspejlede sig da 
også i sagsbehandlerpraksis, hvor AF-sagsbehandlerne foretog en sådan 
indberetning allerede ved første udeblivelse, mens en fjerdedel af de 
kommunale sagsbehandlere nøjedes med at give de ledige en advarsel, 
hvilket er et klart brud på lovgivningens krav. Anden gang udeblivelsen 
sker, skred sagsbehandlerne i såvel AF som kommunerne til sanktioner 
eller indberetninger. 

Forskellen skyldes formentlig bl.a., at sagsbehandlerne i AF ikke 
selv skulle sanktionere de ledige, men blot skulle indberette udeblivelser 
til a-kassen. Dernæst var det a-kassen, der undersøgte sagen nærmere – 
og herunder undersøgte, om den ledige var kommet i almindeligt arbejde 
eller havde andre gyldige grunde til ikke at møde frem til aktivering. Det 
var ligeledes a-kassen, som afgjorde, om der skulle trækkes i den lediges 
dagpenge. Sagsbehandlerne i kommunerne skulle derimod selv sørge for, 
at alle relevante forhold var belyst, og at den ledige blev trukket i kon-
tanthjælp. Derfor var det mere indgribende, når sagsbehandlerne i kom-
munerne angav at ville sanktionere en ledig, end når en sagsbehandler i 
AF angav at ville en indberette den ledige til a-kassen.  

Kommunernes større kontrol- og sanktionsbeføjelser gav sig ud-
slag i, at deres sagsbehandlere fokuserede lige meget på at kontrollere og 
rådgive den ledige, mens de fleste sagsbehandlere i AF lagde større vægt 
på at rådgive. Et andet udslag heraf er, at de fleste sagsbehandlere i kom-
munerne valgte at stoppe den lediges kontanthjælp, hvis de ved et tilfæl-
de opdagede, at vedkommende havde et lønnet arbejde uden at have 
indberettet dette. Derimod ville de fleste sagsbehandlerne i AF i samme 
situation ikke engang tage noget initiativ til at indberette forholdet til a-
kassen. 
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NÆSTEN ENS SAGSBEHANDLERSTILE I AF OG KOMMUNER 

Vi har prøvet at karakterisere sagsbehandlernes stil – eller væremåde – i 
samspillet med de ledige. I begge systemer optrådte sagsbehandlerne 
relativt formelt over for de ledige, dvs. at de henviste mere til regler og 
lagde vægt på konsekvens frem for fleksibilitet. Derimod opfattede sags-
behandlerne sig som relativt tillidsfulde og imødekommende over for 
klienterne. Dette står i modsætning til en tvangsorienteret stil, hvor sags-
behandlerne er skeptiske og styrende over for klienterne og ofte truer 
med sanktioner. I forlængelse af de kommunale sagsbehandleres større 
kontrol- og sanktionsorientering optrådte de også lidt mere formelt og 
lidt mere tvangsorienteret over for de ledige end sagsbehandlerne i AF. 
Omvendt holdt sagsbehandlerne i AF lidt større professionel distance til 
deres klienter, end tilfældet var for deres kommunale kolleger. Forskelle-
ne er alle statistisk sikre, men ikke særligt store.  

Disse mindre forskelle kan for det første skyldes, at kommuner-
ne havde en mere omfattende kontrol- og sanktionsrolle end AF. Desu-
den kan forskellen navnlig i formel optræden1 skyldes, at kommunernes 
klientel var mindre arbejdsmarkedsparat end AF’s. Jo mere arbejdsmar-
kedsparate klienter AF-sagsbehandlerne havde, desto mere fleksibelt 
optrådte de således.  

STØRRE BRUG AF MESTRINGSSTRATEGIER I KOMMUNERNE 

I litteraturen om frontmedarbejdernes adfærd forventes det, at medar-
bejderne vil opleve en kronisk kløft mellem deres begrænsede ressourcer 
og mange krav til dem fra såvel lovgivning, ledere og klienter. I denne 
situation forventes de at betjene sig af en række mestringsstrategier, 
hvorved de skyder forskellige genveje i forhold til, hvad regler og de 
overordnede kræver (Lipsky, 1980; Winter, 1994; 2002).  

Imidlertid hævdede sagsbehandlerne i både AF og kommunerne, 
at de ikke anvendte sådanne mestringsstrategier særlig ofte. Det vil bl.a. 

 
 
1   For at undgå evt. misforståelser skal det understreges, at formel optræden over for ledige dækker 

et andet begreb end regelorientering i sagsbehandlerens rolleorientering mht., hvilke hensyn 
sagsbehandleren lægger til grund, når hun træffer beslutninger. Regelorienteringen belystes oven-
for ved forklaringen af forskel i jobfokus mellem kommunerne og AF, og vi kommer mere ind 
på denne rolleorientering nedenfor. AF’s sagsbehandlere lagde i højere grad end deres kommu-
nale kolleger love og regler til grund, når de traf beslutninger, hvorimod de optrådte mindre for-
melt (dvs. mere fleksibelt og med relativt større vægt på holdningspåvirkning og resultater end på 
regler) i deres samspil med de ledige. 
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sige, at de ikke i særligt stort omfang anvendte strategier såsom at oppri-
oritere lette sager, fokusere på klienter, som selv presser på, udvikle egne 
tommelfingerregler for behandlingen af forskellige kategorier af ledige 
eller udvikle en kynisme over for klienterne, for at få deres hverdag til at 
hænge sammen. Dog var der lidt flere sagsbehandlere, der ‘skummede 
fløden’ ved at opprioritere lette sager og mere ressourcestærke klienter. 
Der er imidlertid grund til at tro, at sagsbehandlerne underrapporterede 
deres brug af mestringsstrategier, fordi det ikke anses for politisk korrekt 
at bruge dem. Alligevel var der interessante forskelle mellem sagsbehand-
lerne indbyrdes og mellem AF og kommunerne. 

De kommunale sagsbehandlere anvendte nemlig mestringsstra-
tegier lidt oftere end AF’s sagsbehandlere, herunder gav de sig oftere til 
at ‘skumme fløden’ end i AF. En forklaring herpå kan være, at de kom-
munale sagsbehandlere følte et større arbejdspres end deres kolleger i 
AF. Som vi senere skal se, er der en meget klar sammenhæng mellem 
oplevet arbejdspres og brug af mestringsstrategier og ‘skumning af flø-
den’.  

FORSKELLIGE LEDELSESREDSKABER I AF OG KOMMUNER 

Der var temmelig stor forskel på, hvordan mellemlederne i AF og kom-
muner ledede deres sagsbehandlere. Vi har i denne rapport koncentreret 
os om rekruttering, information, kontrol og delegation. 

NÆSTEN SAMME REKRUTTERINGSKRITERIER 

Når der skulle ansættes nye sagsbehandlere, lagde mellemlederne i både 
AF og kommunerne mest vægt på ansøgernes indstilling og holdninger 
til beskæftigelsesindsatsen samt faglig dygtighed og erfaring. Men kom-
munale mellemledere lagde noget større vægt på sagsbehandlernes ud-
dannelse end AF-cheferne. Omkring en tredjedel af de kommunale lede-
re lagde således stor vægt på, om ansøgerne har en socialrådgiver- eller 
socialformidleruddannelse.  

AF-LEDERNES INFORMATION ER MERE FORMEL  

AF-cheferne var mere formelle i deres information til sagsbehandlerne 
end de kommunale mellemledere. AF-cheferne anvendte således skriftli-
ge retningslinjer i højere grad end deres kommunale lederkolleger. Dette 
kan skyldes, at nogle AF-chefer havde flere lokalkontorer under sig og 
derfor ikke var til stede på det enkelte kontor dagligt. På trods af den 
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mere formelle information i AF opfattede såvel ledere som sagsbehand-
lere ledelsessignalerne som lige tydelige i de to systemer. Dog syntes 
lederne i begge systemer selv, at deres ledelsesstil var mere tydelig, end 
sagsbehandlerne opfattede det. 

STØRRE OG MERE SYSTEMATISK KONTROL I AF 

Når nu AF-cheferne var mere formelle i deres information end de kom-
munale mellemledere, giver det god mening, at de også anvendte mere 
formel og systematisk kontrol og afrapportering end de kommunale 
mellemledere, ligesom AF-cheferne førte en mere omfattende kontrol. 
De kommunale mellemledere anvendte derimod oftest stikprøve af en-
keltsager som kontrolinstrument. Forskellen er ikke overraskende, idet 
AF-cheferne på en række målbare områder havde adgang til statistik for 
indsatsen på jobindsats.dk, mens dette ikke var tilfældet i kommunerne 
før Strukturreformen.  

Desuden nøjedes de kommunale mellemledere i højere grad med 
at foretage en uformel kontrol. Dette kan igen skyldes, at de ikke havde 
de samme kontrolinstrumenter til rådighed som AF-cheferne, hvor kon-
trolinstrumenterne i høj grad var standardiserede på landsplan gennem 
initiativer fra Arbejdsmarkedsstyrelsen. Desuden befandt de kommunale 
mellemledere sig oftere fysisk på samme sted som sagsbehandlerne, 
mens mange AF-ledere som nævnt var ledere for flere lokalkontorer. 

STØRRE DELEGATION I AF 

AF-cheferne delegerede flere beslutninger til sagsbehandlerne end deres 
kommunale kolleger. Alligevel vurderede sagsbehandlerne i AF omfanget 
af delegation som mindre end de kommunale sagsbehandlere. Det kan 
skyldes, at den øgede kontrol i AF fik sagsbehandlerne til at føle, at dele-
gationen var mindre omfangsrig, end hvad tilfældet var. I begge systemer 
var beslutninger om visitation til aktiveringstilbud og anvendelse af sank-
tioner delegeret i højere grad end visitation til uddannelsestilbud. Det kan 
skyldes, at uddannelsestilbud er forholdsvis dyre og omgivet af større 
restriktioner. Lederne i både AF og kommuner syntes selv, at de generelt 
delegerede mange beslutninger. 
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SAGSBEHANDLERNES ADFÆRD PÅVIRKES AF DERES  

BAGGRUND, VIDEN OG HOLDNINGER 

Det meste af organisationsteorien og forvaltningsforskningen lægger 
afgørende vægt på organisationers evne til at styre og kontrollere deres 
medlemmer via regler, ordrer, normer og kontrol. Dermed bliver der 
ikke megen plads til, at de enkelte embedsmænds personlige baggrund og 
holdninger kan slå igennem på deres forvaltningsadfærd. Nyere forsk-
ning med fokus på frontpersonalets adfærd rokker ved denne opfattelse 
af organisationer ’uden mennesker’ og finder, at såvel frontpersonalets 
baggrund som deres holdninger kan påvirke deres adfærd.  

Teorier om public choice og rationel institutionalisme forudsætter, 
at embedsmænds adfærd er drevet af et ønske om at gevinstmaksimere 
(Moe, 1984). Det kan enten ske ved at søge at få en højere løn eller bedre 
karriere eller ved at reducere deres arbejdsbyrde (Brehm & Gates, 1997). 
Vi antager imidlertid, at embedsmænd også kan have politikpræferencer, 
som de søger at maksimere i deres daglige arbejde (Brehm & Gates, 
1997; Winter, 2003). Således bliver vægten mellem egoistiske økonomi-
ske hensyn og politikpræferencer et empirisk spørgsmål.  

Analyser af effekten af sagsbehandlernes baggrund for deres ad-
færd i AF og kommunerne viser en vis, omend begrænset, effekt af ud-
dannelse, tidligere erhvervserfaring og køn på sagsbehandlernes praksis. 
Desuden påvirkede sagsbehandlernes viden deres adfærd – ligesom den i 
øvrigt også påvirkede effekten af ledelse. Men også en lang række sags-
behandlerholdninger var relevante for deres praksis.  

Det gælder således deres rolleopfattelser, deres holdninger til de-
res klienter, deres politikpræferencer vedrørende deres holdninger til 
”Flere i arbejde”-reformen og de redskaber, de har til rådighed i det dag-
lige arbejde, ligesom sagsbehandlernes adfærd var påvirket af deres øn-
sker mht. omfanget af deres arbejdsbyrde. Størst betydning havde sags-
behandlerens personlige vurdering af, hvor effektive de redskaber var, 
som de rådede over i det daglige arbejde. 

SAGSBEHANDLERBAGGRUND OG -ADFÆRD 

De sociale uddannelser giver mindre fokus på de mest beskæftigelses-

fremmende tilbud 

Der er store forskelle på sagsbehandlernes uddannelsesbaggrund i AF og 
kommunerne. Ledernes forskellige rekrutteringskriterier er slået igen-
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nem, idet de fleste sagsbehandlere i kommunerne var uddannet som 
enten socialrådgiver eller socialformidler, mens det kun var tilfældet for 
få sagsbehandlere i AF. I stedet havde relativt mange af AF’s sagsbe-
handlere enten en socialpædagogisk uddannelse eller en handels- eller 
kontoruddannelse. Både kommuner og AF benyttede sig i øvrigt i høj 
grad af efteruddannelse. Således havde 80 pct. af sagsbehandlerne i både 
AF og kommuner deltaget i tillægs-, efteruddannelser eller kurser inden 
for de to seneste år.  

Generelt havde sagsbehandlernes uddannelse og efteruddannelse 
kun en forholdsvis begrænset effekt på deres adfærd i forhold til klien-
terne. Dog var de sagsbehandlere, der havde en uddannelse, som retter 
sig mod arbejdet som sagsbehandler (socialrådgivere og socialformidle-
re), mindst beskæftigelsesfokuserede, når de aktiverede de ledige. Efter-
uddannelse fik de kommunale sagsbehandlere til at optræde mere fleksi-
belt og mindre formelt i deres møde med de ledige. Når uddannelser i et 
vist omfang påvirker adfærd, skyldes det formentlig de professionsnor-
mer, der oparbejdes under uddannelsen, og som bevares i et samspil med 
fagfæller i arbejdslivet. Sådanne normer kan også næres af efteruddannel-
se (Beer & Skou, 2007). 

Sagsbehandlernes erfaring påvirker praksis 

Sagsbehandlerne i AF havde langt større erfaring i deres job og med be-
skæftigelsesområdet i det hele taget end deres kommunale kolleger. Der 
var langt større gennemtræk i kommunerne. I AF havde sagsbehandlere i 
gennemsnit 11 års erfaring i deres nuværende stilling mod kun 6 år i 
kommunerne. Mange kommunale sagsbehandlere havde dog også tidli-
gere beskæftiget sig med beskæftigelsesområdet. Alligevel var der stadig 
stor forskel på erfaringen i kommunerne og AF, idet sagsbehandlerne i 
gennemsnit havde 15 års erfaring på området i AF mod kun 10 år i kom-
munerne. Endelig havde de fleste sagsbehandlere i begge systemer er-
hvervet sig en forudgående erfaring uden for beskæftigelsesområdet, her-
af langt de fleste i den private sektor. Disse erfaringer kan være relevante 
i forhold til sagsbehandlernes vejlednings- og beskæftigelsesopgave. 

Erfaring fra beskæftigelsesområdet havde en forholdsvis be-
grænset betydning for sagsbehandlernes praksis. Som man kunne forven-
te, fik lang erfaring fra beskæftigelsesområdet sagsbehandlerne i begge 
systemer til at skyde flere genveje i forhold til lovgivningens krav, idet de 
anvendte flere mestringsstrategier; fx skummede de i højere grad fløden 
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ved at satse på de mest ressourcestærke. Måske blegner idealerne for 
sagsbehandling med årene noget for en del sagsbehandlere.  

Erfaring fra den private sektor havde i kommunerne samme ef-
fekt på brugen af mestringsstrategier. Sagsbehandlerne skød flere genveje 
og skummede fløden mere. Det kan måske skyldes, at privatansatte ikke 
er oplært i samme normer om retssikkerhed, herunder om ligelig be-
handling, som gør sig gældende i den offentlige sektor. I det private er 
det i højere grad resultaterne end processen, der tæller – og det er mere 
antallet af betjente kunder end deres sammensætning og fordeling, der 
tæller. 

I AF fik erfaring fra den private sektor sagsbehandlerne til at 
holde en større professionel distance til klienterne og være mere formelle 
over for dem. Der er næppe samme tradition i den private sektor for at 
involvere sig dybt personligt i forhold til kunderne. 

Er kvinder mere autoritetstro end mænd? 

Langt de fleste sagsbehandlere hos såvel AF som kommunerne var kvin-
der. Men har køn overhovedet nogen betydning for sagsbehandlernes 
adfærd? Det ser umiddelbart sådan ud. Kvinderne hævdede nemlig, at de 
optrådte mere formelt i forhold til klienterne, ligesom de gav udtryk for, 
at de anvendte mestringsstrategier i mindre omfang end mændene. De 
angav således, at de i højere grad henviste til reglerne og fulgte normerne 
for god forvaltningsskik. Dette fund, at kvinder mere samvittighedsfuldt 
håndhæver regler og er mere autoritetstro end mænd, støttes af anden 
forskning, som imidlertid også viser, at der ikke er de samme forskelle, 
når målgrupperne betragter deres sagsbehandleres adfærd. Det kan skyl-
des, at kvinder måske i højere grad svarer i forhold til deres idealer for 
sagsbehandling end i forhold til, hvad de rent faktisk gør i deres daglige 
arbejde (Nielsen, 2004).  

Viden påvirker adfærd 

Sagsbehandlernes indsats blev ikke kun påvirket af deres holdninger, 
men også af deres viden. Når de kommunale sagsbehandlere følte, de 
havde en stor viden om beskæftigelsesområdet og arbejdet med de ledi-
ge, holdt de et større jobfokus i samtalerne med de ledige. Desuden fik 
en stor viden de kommunale sagsbehandlere til at optræde mere formelt 
over for de ledige, ligesom de afholdt sig mere fra at bruge mestringsstra-
tegier og ‘skumme fløden’. Øget viden giver måske sagsbehandlerne et 
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større overskud og overblik, som afholder dem fra at skyde så mange 
genveje i forhold til lovgivningens krav.  

En specialanalyse viser, at sagsbehandlernes viden også havde 
betydning for, hvordan kommunernes politiske mål vedrørende jobfokus 
og de anvendte ledelsesredskaber mht. delegation og kontrol påvirkede 
sagsbehandlernes jobfokus (May & Winter, 2007b). I AF var effekterne 
af viden på sagsbehandlernes adfærd tilsyneladende mere begrænset. Den 
vigtigste effekt var, at en større viden fik sagsbehandlerne til at vurdere 
deres ledige som relativt mere arbejdsmarkedsparate. 

SAGSBEHANDLERNES ADFÆRD PÅVIRKES AF DERES HOLDNINGER 

Forskellige rolleopfattelser blandt sagsbehandlere i AF og kommuner 

– og konsekvenser af rolleopfattelser 

Sagsbehandlere identificer sig med forskellige roller i deres daglige arbej-
de. Mest udbredt i begge systemer var en regelorienteret, professionel 
rolleopfattelse. Det vil sige, at sagsbehandlerne bedst kunne identificere 
sig med en rolle, hvor de lægger professionelle normer, ledelsens mål og 
retningslinjer, samt lovgivningen og centralt udstedte regler til grund for 
beslutninger i deres daglige arbejde. AF’s sagsbehandlere lagde dog mere 
vægt på denne rolle end de kommunale sagsbehandlere. Meget regelori-
enterede sagsbehandlere havde som krævet i lovgivningen et større job-
fokus end deres kolleger. Desuden brugte de mere privat jobtræning, 
som er de mest effektive aktiveringstilbud.  

Sagsbehandlere i såvel AF som kommunerne opfattede sig i 
mindre grad som ’klienternes advokater’, end de var regelorienterede. 
Når sagsbehandlere opfattede sig som klientens advokat, havde de et 
mindre jobfokus i samtalerne med de ledige, ligesom de ikke optrådte så 
formelt over for dem, men var mere fleksible. Og de holdt en mindre 
professionel distance i forhold til klienterne, men involverede sig mere 
personligt i deres sager. Dette kan skyldes, at klientens advokat er en 
rolleopfattelse, hvor man helst undgår at stille store krav til klienten – 
medmindre vedkommende selv ønsker det. I AF anvendte ’klienternes 
advokater’ flere mestringsstrategier og skummede herunder oftere fløden 
end andre sagsbehandlere. Dette giver god mening, idet mestringsstrate-
gier bl.a. har den konsekvens, at sagsbehandlerne koncentrerer sig om de 
klienter, der er lette at få i arbejde, samt de klienter, der selv presser på.  
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Rolleopfattelsen ‘praksisorienteret’, hvor sagsbehandlerne gør, 
som de selv eller kollegerne plejer, var lidt mindre udbredt end de to fo-
regående rolleopfattelser. Sagsbehandlerne i AF og kommuner var lige 
praksisorienterede. Og i begge systemer anvendte praksisorienterede 
sagsbehandlere flere mestringsstrategier - herunder skummede de mere 
fløden. Det kan ikke undre, at disse strategier netop var udbredt blandt 
den gruppe af sagsbehandlere, hvor ‘plejer’ spillede en stor rolle. Me-
stringsstrategier er blevet en slags standardprocedure (standard operating 
procedures), som har vundet indpas blandt kollegerne eller hos en selv. 

De to roller, som sagsbehandlere i både AF og kommuner iden-
tificerede sig mindst med, er den forskningsbaserede rolle, hvor forsk-
ningsresultater danner udgangspunktet for deres arbejde, og den parts-
orienterede rolle, hvor arbejdsmarkedets parter og deres ønsker er ud-
gangspunktet for arbejdet. Disse to roller havde dog i gennemsnit større 
betydning for sagsbehandlere i AF end for kommunale sagsbehandlere. 
AF’s medarbejdere havde formentlig større fokus på forskning i, hvad 
der virker og ikke virker i beskæftigelsesindsatsen, fordi der i AF i lang 
tid havde været omfattende statistik vedrørende indsatsen, som har gjort 
forskning heri mulig.  

Endelig er det ikke overraskende, at arbejdsmarkedets parter 
havde en større rolle i AF, idet parterne gennemgående var langt dybere 
involveret i beskæftigelsesindsatsen via de regionale arbejdsmarkedsråd 
end i kommunale koordinations- og beskæftigelsesudvalg. En stor parts-
orientering fik sagsbehandlere til at anvende flere private løntilskud i AF, 
men færre i kommunerne. Parterne – og især fagbevægelsen – syntes 
således at have en forskellig holdning til private løntilskud i forhold til 
AF og i visse kommuner. 

Forskellige holdninger til klienterne 

Sagsbehandlerne i kommunerne havde gennemsnitligt mere aversion og 
mindre tolerance over for deres klienter end AF’s sagsbehandlere. Det vil 
sige, at de havde større mistro over for de lediges motiver og baggrunde 
for at modtage offentlig forsørgelse. Desuden havde de mindre respekt 
for de lediges egne måder at indrette deres tilværelse på, og de havde 
dermed en mere interventionistisk indstilling end sagsbehandlerne i AF. 
Man kunne opfatte dette som en lidt mere formynderisk holdning i 
kommunerne end i AF, men man skal erindre, at kommunernes klientel 
gennemsnitligt var anderledes end AF’s. Det var ikke helt så arbejdsmar-
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kedsparat – og man kan formode, at den reelle rådighed og arbejdsmoti-
vationen gennemsnitligt ikke var helt så stor som for de forsikrede ledi-
ge. Desuden havde kommunerne som tidligere nævnt flere kontrolbefø-
jelser end AF, hvilket kan føre til mere interventionistiske holdninger.  

Holdningerne til klienterne er i nogle tilfælde smittet af på sags-
behandlernes stile og strategier. Således optrådte sagsbehandlere, der 
havde forholdsvis megen aversion over for klienterne, mere tvangsorien-
teret over for dem (især i kommunerne). Det indebærer, at klienterne i 
højere grad blev mødt med skepsis og trusler om sanktioner. Ligesom i 
andre undersøgelser anvendte sagsbehandlere med aversion desuden 
flere mestringsstrategier i begge systemer (Winter, 2002; Heinesen et al., 
2004). Desuden vurderede AF-sagsbehandlere med aversion den fiktive 
klient Tanja Jensen til at være mindre arbejdsmarkedsparat.  

Tolerance betød i AF, at de relativt tolerante sagsbehandlere an-
vendte flere mestringsstrategier, som bl.a. omfattede en opprioritering af 
de klienter, som selv presser på for at få hjælp (se også Winter, 2002). I 
kommunerne kom tolerance blandt sagsbehandlerne til udtryk ved, at de 
i højere grad anvendte løntilskud i private virksomheder, som i høj grad 
minder om et almindeligt job, og som vel opfattes som den mindst ind-
gribende foranstaltning i forhold til klienterne. 

Holdninger til ”Flere i arbejde”-reformen og de konkrete instrumenter 

Sagsbehandlernes vurderinger af ”Flere i arbejde”-reformen og de til-
gængelige redskaber smittede af på deres praksis. AF’s sagsbehandlere 
var mere positive over for ”Flere i arbejde”-reformen end deres kom-
munale kolleger. Som forventet fører en positiv vurdering af reformen 
til, at sagsbehandlerne havde et større jobfokus i samtalerne med de ledi-
ge. Sammenhængen er dog kun statistisk sikker i kommunerne. 

Som i tidligere undersøgelser synes sagsbehandlernes adfærd dog 
i højere grad at blive påvirket af deres vurdering af de konkrete redska-
ber, de har til rådighed i det daglige arbejde, end af deres mere overord-
nede vurdering af lovgivningen som helhed (Winter 2002; 2003; Heine-
sen et al., 2004). 

Generelt er der forskel på, hvor effektive sagsbehandlerne i AF 
og kommuner vurderede forskellige redskaber, men der var dog enighed 
om, at aktiveringstilbud i private virksomheder og fokus på konkrete job 
er mest effektivt. Sagsbehandlerne i kommuner vurderede i højere grad 
end sagsbehandlere i AF, at vejlednings- og afklaringsforløb og virksom-
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hedspraktik i kommuner er effektive redskaber. Omvendt vurderede 
sagsbehandlerne i AF i højere grad end kommunale sagsbehandlere, at 
løntilskud i private virksomheder, uddannelsesforløb og jobfokus er 
effektive redskaber.  

Sagsbehandlerne lod som nævnt deres vurderinger af redskaber-
nes effektivitet smitte af på deres valg af tilbud til klienterne. Det gjaldt 
for næsten alle undersøgte aktiveringstilbud i begge systemer, at når 
sagsbehandlerne fandt et redskab effektivt, så brugte de det i større om-
fang. Når sagsbehandlerne mente, at et jobfokus er effektivt, havde de 
faktisk et større jobfokus i deres samtaler med de ledige. Og når de syn-
tes, det er effektivt at afholde samtaler og lave opfølgning, gav de sig i 
mindre omfang til at ‘skumme fløden’. 

Søger sagsbehandlerne at maksimere løn og minimere arbejdet? 

Foran forventede vi, at embedsmænd kan have forskellig afvejning mht. 
maksimering af egoistiske økonomiske hensyn eller politikpræferencer. I 
forlængelse heraf kunne man forvente, at sagsbehandlere, der har særlige 
økonomiske incitamenter, fx via resultatløn, eller som har præferencer 
for en mindre arbejdsbyrde, vil blive påvirket af disse præferencer og 
incitamenter, når de udfører deres arbejde (Winter, 2002; 2003).  

Ud fra regeringens forventninger til anvendelse af præsta-
tionsløn, kunne man således forvente, at sagsbehandlere, der modtager 
resultatløn, ville have et relativt stærkere jobfokus og bruge flere private 
løntilskud, som er de mest effektive tilbud. Ud fra et andet teoretisk 
udgangspunkt kunne man til gengæld forvente, at de ville ‘skumme flø-
den’ i højere grad end deres øvrige kolleger, fordi deres aflønningsform 
giver dem et incitament til at koncentrere sig om de ledige, der er lettest 
at få i arbejde. Vi finder imidlertid ikke den forventede effekt af resultat-
løn hverken på jobfokus eller anvendelse af private løntilskud. Hvad 
skumning af fløden angår, finder vi ganske vist den forventede sammen-
hæng, men resultaterne er ikke statistisk sikre. Præstationsløn synes såle-
des ikke at have nogen stor effekt på sagsbehandlingen. Det kan dog 
skyldes, at der er meget få sagsbehandlere, der modtager resultatløn i 
begge systemer. 

Nogle sagsbehandlere oplevede deres arbejdsbyrde som langt 
mere belastende end andre. Som forventet gav sagsbehandlere, der men-
te, at deres arbejdsbyrde var alt for stor – og således ønskede mindre 
arbejde – sig oftere til skyde genveje ved at anvende mestringsstrategier 
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og herunder skumme fløden. Derved bliver arbejdet mere overkomme-
ligt. Effekterne af den oplevede arbejdsbyrde var dog kun statistisk sikre 
i kommunerne.  

HIDTIL MEGET BEGRÆNSET SAMARBEJDE MELLEM KOMMUNER 

OG AF 

Kommunernes og AF’s erfaringer med det hidtidige samarbejde varierer 
fra sted til sted. Men samarbejdet omfattede primært mindre intensive 
samarbejdsformer, såsom informationsudveksling, henvisning af klienter 
og modtagelse af hinandens klienter. I forhold til en række af de snitfla-
der vedrørende specielle klientgrupper mellem AF og kommunerne, som 
politisk blev anset som oplagte for et nærmere samarbejde i forbindelse 
med Strukturreformen, var samarbejde relativt beskedent umiddelbart 
før Strukturreformen. Det gjaldt fx samarbejde vedrørende dagpenge-
modtagere, hvis dagpengeret var ved at udløbe, dagpengemodtagere med 
sociale problemer, fælles aktiveringstilbud, ligesom samarbejdet om virk-
somhedskontakten var ret begrænset. 

Det eksisterende samarbejde blev vurderet som generelt positivt 
af både AF og kommunerne. Dog havde AF langt større tillid til kom-
munerne end omvendt. Op mod en tredjedel af de kommunale ledere 
nærede decideret mistillid til AF. Desuden er det bemærkelsesværdigt, at 
kommunerne oplevede, at det hidtidige samarbejde var meget mindre 
omfattende, end det blev opfattet af AF’s ledere.  

Det bør dog erindres, at dataindsamlingen til undersøgelsen fo-
regik på to forskellige tidspunkter i 2006. Der er ingen tvivl om, at leder-
ne op til Strukturreformen oplevede en betydelig usikkerhed om fremti-
den og herunder deres egen rolle i den fremtidige struktur. De kommu-
nale ledere blev imidlertid interviewet i første halvår af 2006, hvor der 
formentlig stadig mange steder herskede en del usikkerhed om den frem-
tidige ledelsesstruktur og konkrete indplaceringer hos de kommunale 
ledere. Derimod blev AF’s ledere først interviewet i efteråret 2006, hvor 
deres fremtidige indplacering i ledelsesstrukturen og sammensætningen 
af jobcentrenes ledelse var afklaret. Den større usikkerhed om ledelses-
struktur og –sammensætning samt egen rolle i kommunerne kan have 
ført til mere kritiske svar fra de kommunale ledere i forhold til AF end 
omvendt.  
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ÅRSAGER TIL SAMARBEJDE OG KONSEKVENSER 

En specialanalyse fra projektet (May & Winter, 2007a) viser, at omfanget 
af kommunernes samarbejde med AF varierede efter det forventede 
udbytte, den lokale beskæftigelsesopgaves sværhedsgrad og tilliden til 
AF. Specialanalysen viser endvidere, at der ikke var nogen automatisk 
gevinst – i form af oplevede bedre kommunale resultater vedrørende 
beskæftigelse og rådighed – af et omfattende samarbejde mellem AF og 
kommunerne før Strukturreformen. Blot for at opnå et beskedent udbyt-
te krævedes desuden, at lederne involverede sig stærkt i samarbejdet, 
samt at samarbejdet var støttende frem for præget af konflikter eller 
konkurrence.  

KONKLUSION 

På baggrund af denne sammenfatning af rapportens resultater skal vi nu 
konkludere i forhold til rapportens hovedproblemstillinger, som er:  

– om ”Flere i arbejde”-reformens indholdsmæssige intentioner og krav 
var opfyldt i den måde, hvorpå kommunerne og den statslige ar-
bejdsformidling (AF) implementerede reformen i deres beskæftigel-
sesindsats i 2006, og i forlængelse heraf  

– om reformens intention om, at der skulle ydes samme indsats over 
for forsikrede og ikke-forsikrede ledige med samme behov, var op-
fyldt, ligesom vi belyser 

– i hvilket omfang det lykkedes at etablere et samarbejde mellem den 
kommunale og statslige beskæftigelsesindsats før Strukturreformen i 
2007. Endelig har vi undersøgt 

– om ledige med samme behov fik den samme indsats inden for hvert 
af de to systemer, og  

– i hvilket omfang evt. variationer i indsatsen skyldtes sagsbehandler-
nes personlige baggrund og holdninger.  

Den internationale implementeringsforskning viser, at der ofte er en 
betydelig kløft mellem lovgivningens mål og realiteterne ude i marken i 
mødet mellem borgerne og systemet (Winter, 2006; Winter & Nielsen, 
2008). Der har også været implementeringsproblemer ved tidligere be-
skæftigelsespolitiske reformer i Danmark. Der har ligeledes været pro-
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blemer med at implementere en amerikansk reform, der på flere punkter 
kan minde om ”Flere i arbejde” med et stort fokus på job her og nu 
(Riccucci et al., 2004; Riccucci, 2005; Meyers et al., 1998). 

På denne baggrund var der faktisk opnået en relativt pæn im-
plementering af ”Flere i arbejde”-reformen i Danmark i 2006. Det gjaldt 
både på ledelses- og sagsbehandlerniveau i såvel AF som kommunerne, 
omend det kneb hos en mindre del af især sagsbehandlerne. De fleste 
sagsbehandlere havde således et betydeligt jobfokus i deres samtaler med 
klienterne. De lagde vægt på, at den ledige hurtigt fik et eller andet job, 
drøftede konkrete job i samtalerne med dem og stillede krav til de ledige.  

AF’s sagsbehandlere levede dog samlet mere op til reformens 
krav end de kommunale sagsbehandlere. AF-sagsbehandlernes samlede 
jobfokus var stærkere, de gav arbejdsmarkedets krav forrang frem for de 
lediges egne ønsker og forudsætninger ved tilrettelæggelsen af indsatsen, 
og de brugte i højere grad hjælp til selvhjælp mht. jobsøgning og aktive-
ring, mens kommunerne servicerede de ledige mere. Det større jobfokus 
hos AF skyldtes bl.a. et større commitment over reformen, som de for-
mentlig følte et større ejerskab til, idet den var udtænkt i det statslige sy-
stem. Forskellen skyldes også, at sagsbehandlerne følte en større forplig-
telse til at overholde regler i det statslige system, end tilfældet var i kom-
munerne, hvor det i en mindre del af dem kneb med kommunalpolitisk 
opbakning til reformen.  

De ledige fik heller ikke samme indsats i de to systemer, når de 
blev aktiveret. AF anvendte uddannelse og kommunale løntilskud i bety-
deligt højere grad end kommunerne, der til gengæld brugte mere privat 
og kommunal virksomhedspraktik samt vejlednings- og afklaringsforløb 
end AF. Det skyldtes formentlig forskellige incitamenter i de to systemer, 
på baggrund af dels forskellige finansieringssystemer, der fik kommuner-
ne til at vælge billig aktivering, dels en større partsindflydelse i AF, hvor 
fagbevægelsen traditionelt har presset på for mere uddannelse. Den stør-
re brug af vejlednings- og afklaringsforløb i kommunerne kan dog også 
skyldes et yngre klientel. 

Man fandt ligeledes samlet en større vægt på kontrol af de ledige 
i kommunerne end hos AF. Det hang formentlig sammen med kommu-
nernes større rolle i rådighedsvurderingen og kommunal medfinansiering 
af de lediges forsørgelse. Endelig skød de kommunale sagsbehandlere 
lidt flere genveje i forhold til lovgivningen intentioner ved at benytte 
flere mestringsstrategier end deres kolleger i AF. Blandt andet gav de sig 
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oftere til at ’skumme fløden’ ved at satse på de mest ressourcestærke 
ledige. Det kan bl.a. skyldes, at sagsbehandlere følte sig mere overbebyr-
det i kommunerne end hos AF.  

Umiddelbart før dannelsen af jobcentrene manglede der således 
en del i, at ledige, der var lige arbejdsmarkedsparate, fik samme indsats i 
de to systemer. En del af disse forskelle skyldtes systemforskelle mellem 
den kommunale og statslige beskæftigelsesindsats. En anden del skyldtes 
kulturforskelle.  

På en del punkter mindede holdningerne hos sagsbehandlerne i 
de to systemer ganske vist om hinanden, men der var også forskelle. 
Sagsbehandlerne i AF var mere regelorienterede, de brugte i lidt højere 
grad forskningsresultater i deres arbejde, og de orienterede sig mere mod 
arbejdsmarkedets parter. De kommunale sagsbehandlere nærede lidt 
større mistro over for deres klienter, ligesom de var mindre tolerante 
over for dem og således havde mere lyst til at gribe ind i deres tilværelse. 
De kommunale sagsbehandlere følte sig også lidt mere fremmedgjorte i 
forhold til ”Flere i arbejde”-reformen og dens stærke jobfokus, ligesom 
de følte en større arbejdsbyrde.  

Selvom der på nogle punkter var ligheder i vurderingen af akti-
veringsredskaber i AF og kommunerne, var der også forskelle. De kom-
munale sagsbehandlere vurderede således i højere grad vejlednings- og 
afklaringsforløb og kommunal virksomhedspraktik som effektive red-
skaber, mens deres AF-kolleger havde en relativt højere vurdering af 
effektiviteten af private løntilskud og uddannelse. Kultur- og holdnings-
forskellene var af stor vigtighed, fordi de smittede af på sagsbehandler-
nes praksis, hvilket forklarer en del af forskellene i indsatsen mellem AF 
og kommunerne.  

Der var imidlertid ikke kun forskelle i indsatsen mellem de to sy-
stemer, men i endnu højere grad inden for hvert af disse – og ikke kun 
mellem lokale myndigheder, men også mellem de enkelte sagsbehandlere 
inden for den enkelte myndighed. Sagsbehandlernes indsats blev påvirket 
af deres personlige baggrund og især deres holdninger.  

Således blev sagsbehandlernes adfærd i nogen grad præget af de-
res holdninger til ”Flere i arbejde”-reformen og især af deres vurderinger 
af de forskellige redskabers effektivitet. Hvis de vurderede et redskab 
som effektivt, brugte de det oftere. Også holdninger til klienterne og 
vurderingen af deres egen arbejdsbyrde smittede af på deres adfærd. Alli-



43 

gevel udviste de fleste sagsbehandlere stor loyalitet over for lovgivningen 
– også når de var uenige i den, hvilket ofte var tilfældet.  

Lederne i såvel AF som kommunerne fokuserede i de fleste til-
fælde lidt mere på at følge lovgivningens krav, end sagsbehandlerne gjor-
de i deres praksis. De fleste ledere i begge systemer lagde betydelig vægt 
på både kvalifikationer og ‘den rette indstilling’, når de ansætter sagsbe-
handlere. Dog blev der lagt lidt mere vægt på uddannelse (som socialråd-
giver) i kommunerne. I øvrigt var ledelsesstilene temmelig forskellige. 
Der blev delegeret mere i AF, hvor lederne til gengæld var mere formelle 
og skriftlige i deres kommunikation med deres medarbejdere, ligesom de 
kontrollerede dem mere indgående og systematisk ved hjælp af statistiske 
opgørelser.  

Samarbejdet mellem AF og kommunerne før Strukturreformen 
var gennemgående ret begrænset – både generelt og vedrørende specielle 
grupper med fælles snitflader, som fx forsikrede ledige, der skulle overgå 
til sygedagpenge, revalidering eller kontanthjælp. Men der var lokale 
variationer, idet der nogle steder blev etableret relativt tætte samarbejds-
forsøg, evt. under samme tag. Det eksisterende samarbejde mellem AF 
og kommunerne blev gennemgående vurderet godt, men det er bemær-
kelsesværdigt, at AF-cheferne nærede langt større tillid til kommunerne 
end omvendt, ligesom AF-cheferne vurderede samarbejdet som mere 
omfattende end de kommunale mellemledere. Den tidligere dataindsam-
ling i 2006 i kommunerne kan dog have betydet, at den fremtidige situa-
tion på undersøgelsestidspunktet var mere uafklaret for lederne i kom-
munerne end i AF. Det kan have medvirket til en større udtalt skepsis 
over for samarbejdspartneren, end man fandt i AF.    

En artikel fra projektet (May & Winter, 2007a) tyder på, at ge-
vinsterne af et øget samarbejde næppe kommer automatisk. Der kræves, 
at lederen involverer sig personligt i samarbejdet, og at samarbejdet fun-
gerer godt, for at det har blot en beskeden effekt på beskæftigelse, rådig-
hed og jobsøgning, målt ud fra de kommunale mellemlederes egen vur-
dering heraf.  
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PERSPEKTIVERING 

UDFORDRINGER TIL DE NYE JOBCENTRE 

Undersøgelsen har fokuseret på beskæftigelsesindsatsen og kulturerne i 
det tidligere beskæftigelsessystem i kommunerne og den statslige arbejds-
formidling lige før Strukturreformen. Denne reform har ændret det ad-
ministrative landskab en del ved, at der nu er etableret fælles statslige og 
kommunale jobcentre. Spørgsmålet er, hvilken relevans undersøgelsens 
resultater har for de nye jobcentre.  

For det første indebærer analyseresultaterne, at de nye jobcentre 
har stået over for nogle betydelige udfordringer. Selvom der var visse 
ligheder i beskæftigelsesindsatsen over for arbejdsmarkedsparate kon-
tanthjælpsmodtagere og forsikrede ledige, var der alligevel en del forskelle i 
sagsbehandlingen vedrørende bl.a. jobfokus, arbejdsmarkedsorientering, 
valg af aktiveringsredskaber og kontrolforanstaltninger, der betød, at 
ledige med samme behov næppe modtog helt samme indsats. Udfordrin-
gen blev ikke nemmere af, at der samtidig skete omfattende kommune-
sammenlægninger, hvor kommunerne også indbyrdes ofte havde grebet 
beskæftigelsesindsatsen forskelligt an.  

Oven i sagsbehandlingsforskellene kom udfordringer i form af 
temmelig forskellige ledelsesprincipper i den statslige og kommunale beskæfti-
gelsesindsats. Det er imidlertid vanskeligt at forestille sig en koordineret 
og sammentænkt beskæftigelsesindsats – hvor forsikrede og ikke-forsik-
rede ledige med samme behov får samme indsats, og hvor de enkelte 
sagsbehandlere oven i købet skulle kunne betjene såvel forsikrede som 
ikke-forsikrede ledige – uden at ledelsesmetoderne også koordineres. 

Det var også en stor udfordring, at samarbejdet mellem kommunerne 
og AF de fleste steder havde været temmelig beskedent forud for Struk-
turreformen. Der var ikke så megen fælles indsats at bygge videre på. 
Faktisk havde kommunerne gennemgående mere samarbejde med nabo-
kommuner end med AF (May & Winter 2007a), og det har været en 
almindelig erfaring fra 1970’ernes kommunalreform, at tidligere mellem-
kommunalt samarbejde om fx skoler har banet vejen for et samarbejde i 
nye storkommuner. 

Det har formentligt været gunstigt for det fremtidige samarbej-
de, at kommunerne og AF gennemgående har en relativt positiv vurde-
ring af deres samarbejde, selvom dette ofte har været begrænset. Men 
udviklingen af et godt samarbejde i jobcentrene kan på den anden side 
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være blevet hæmmet af, at kommunerne vurderede det hidtidige samar-
bejde som mindre omfattende, end AF oplevede det, ligesom de kom-
munale ledere havde en mindre tillid til AF end omvendt, og godt en 
tredjedel af de kommunale ledere havde decideret ringe tillid til AF.  

Omfanget af tillid er en af de væsentligste faktorer til at forklare, 
hvor omfattende et samarbejde er (Ansell & Gash, 2007; Bardach, 1998), 
og kommunernes hidtidige samarbejde med såvel AF som andre eksterne 
samarbejdspartnere havde da også en klar sammenhæng med den tillid, 
de havde til hver af disse partnere (Winter & May, 2007a). Som tidligere 
nævnt kan indsamlingen af data på to forskellige tidspunkter i 2006 lige 
før reformen dog have medvirket til en overvurdering af tillidsforskellene 
mellem lederne i AF og kommunerne. 

Ligesom tillid påvirker samarbejdet, påvirkes dette også af, hvor 
stor gensidig ressourceafhængighed, der er mellem parterne (Ansell & 
Gash, 2007). Dette gjaldt også kommunernes samarbejde med AF og 
andre eksterne parter før Strukturreformen (May & Winter, 2007a), og 
det vil utvivlsomt også gælde for samarbejdet inden for jobcentrene. Især 
i de almindelige jobcentre får sagsbehandlingen af forsikrede og ikke-
forsikrede ledige de fleste ressourcer fra hver sin kilde, staten og kommu-
nerne. Den adskilte finansiering og styring kan formentligt hæmme en 
udvikling af samarbejdet og skabelsen af ensartet indsats over for de ledi-
ge inden for jobcentrene.  

På den anden side er den gensidige ressourceafhængighed utvivl-
somt blevet større efter reformen. Opgaveløsningen i det enkelte almin-
delige jobcenter er på en måde blevet et skæbnefællesskab mellem de 
kommunale og statslige ledere af det. Ledernes status og karriere kan 
blive stærkt præget af, hvordan de løser denne samarbejdsopgave, og de 
er afhængige af hinanden for at klare dette! 

Der synes imidlertid at være en interessant sammenhæng mellem 
tillid og ressourceafhængighed. I et review af 137 cases vedrørende net-
værkssamarbejde finder Ansell & Gash (2007) således, at selv samar-
bejdssituationer, der er præget af stor konflikt og lav tillid, kan lykkes, 
hvis der er tilstrækkelig stor gensidig ressourceafhængighed mellem par-
terne, og at tilliden kan opbygges, hvis der er en sådan afhængighed. 
Modsat er det vanskeligt at opbygge tillid, når ressourceafhængigheden er 
lille. Det er derfor et spørgsmål, om den større gensidige ressourceaf-
hængighed mellem den statslige og kommunale indsats og ledelse kan 
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kompensere for den lave tillid, som en del af de kommunale ledere havde 
til den statslige arbejdsformidling umiddelbart før Strukturreformen. 

Udfordringen bliver ikke mindre af, at specialanalysen af kom-
munernes eksterne samarbejdsrelationer før Strukturreformen viser, at et 
omfattende samarbejde mellem kommunen og AF ikke var nogen garanti 
for, at de kommunale ledere oplevede et bedre afkast på de lediges ar-
bejdsmarkedssituation i form af bedre beskæftigelse, øget rådighed og 
større jobsøgning. Selvom de fleste kommuner kun havde et beskedent 
samarbejde med AF før reformen, var det jo alligevel ganske betragteligt 
i en mindre del af kommunerne, herunder i de kommuner, der deltog i 
samarbejdsforsøg med AF. Men for blot at få et meget beskedent bedre 
afkast af samarbejde på et par procent, krævede det ikke blot et omfat-
tende samarbejde, men også at lederen involverede sig personligt i det, 
og at samarbejdet var positivt, støttende og ikke konfliktfyldt.  

Øget samarbejde er som nævnt meget ressourcekrævende, og 
det er muligt, at gevinsterne først viser sig for lederne på længere sigt. Set 
i et dynamisk perspektiv er det måske heller ikke altid hensigtsmæssigt at 
søge at opbygge et samarbejde på mange fronter med det samme. Den 
internationale forskning i netværk og samarbejde betoner, at de første 
samarbejdserfaringer er afgørende for den fortsatte udvikling af samar-
bejdet. Derfor er det ofte en fordel at starte med et samarbejde på et 
mindre og afgrænset område, hvor chancen for succes er stor, hvor ”der 
er lavthængende frugter at plukke”. Den første succes giver ofte øget 
gensidig tillid og basis for en gradvis fortsættelse af samarbejdet til andre 
punkter (spill-over effects eller bandwagon effects – O’Toole, 2003; Ansell & 
Gash, 2007; Bardach, 1998).  

HVAD BETYDER ÆNDREDE RAMMEBETINGELSER FOR  

FORSKELLE I PRAKSIS MELLEM STATEN OG KOMMUNERNE? 

Selvom man er enig i, at de fundne resultater vedrørende forskelle i sags-
behandling, indsats og ledelse samt begrænset hidtidigt samarbejde mel-
lem den kommunale og den statslige indsats gav jobcentrene store ud-
fordringer ved deres opstart, kan man spørge, om de ændrede rammebe-
tingelser med Strukturreformen ikke medfører en sådan ensretning af 
indsatsen og et så omfattende samarbejde i den statslige og kommunale 
indsats, at rapportens resultater er helt forældede i forhold til virkelighe-
den i dag i jobcentrene. 
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Det er naturligvis svært at svare på uden en ny undersøgelse, 
som kan sammenligne situationen før og efter Strukturreformen, men 
nogle forsigtige bud skal alligevel gives. Naturligvis er der flere mulighe-
der for en mere samordnet og ensartet indsats, når der er dannet fælles 
jobcentre med en vis fælles statslig og kommunal erfaringsudveksling, 
som skal leve op til visse fælles mål og måles på deres resultater. Desu-
den har de omfattende sammenlægninger af kommuner reduceret nogle 
af de store forskelle mellem kommunerne indbyrdes. Endelig burde ænd-
rede rammebetingelser i form af faldende ledighed siden Strukturrefor-
men også gøre opgaven mere overkommelig. Manglen på arbejdskraft vil 
ligeledes give et større fokus på mindre arbejdsmarkedsparate ledige, 
hvilket burde være en oplagt fællesinteresse for den kommunale og stats-
lige indsats. 

Vi har imidlertid argumenteret for, at flere af de fundne forskelle 
mellem statens og kommunernes sagsbehandlingspraksis hænger sam-
men med incitamenter, der er systembetingede, og som bl.a. skyldes 
forskelle i lovgivning (trods ”Flere i arbejde”-reformens forsøg på en vis 
harmonisering heraf), forskellig finansiering og forskellige relationer til 
arbejdsmarkedets parter. Adskillige af disse systembaserede forskelle 
eksisterer imidlertid fortsat under de nye jobcentre. Kommunerne har 
stadig incitamenter til tidlig aktivering af kontanthjælpsmodtagere. Lov-
givningen pålægger dem at gøre det for de unge, og kommunernes med-
finansiering af forsørgelsesudgifter giver dem incitament til at benytte 
tidlig aktivering som motivationsinstrument for både unge og ledige over 
30 år. Den statslige del af jobcentrene har ikke noget tilsvarende incita-
ment. De har derimod et incitament til at spare på de administrative 
driftsomkostninger til personale ved at aktivere relativt sent i ledigheds-
forløbet.  

Kommunernes deltagelse i finansiering af udgifter til forsørgelse, 
aktivering og personale giver dem fortsat et incitament til at vælge billige 
aktiveringstilbud, og en forøgelse af refusionssatsen for forsørgelse un-
der aktivering forøger oven i købet deres incitament til hyppig, men billig 
aktivering. Adskillelsen af bevillinger til drift og aktivering i det statslige 
system giver fortsat et incitament til at anvende dyrere aktiveringstilbud 
end kommunerne og til at spare på aktiveringstilbud, der er administra-
tivt besværlige at fremskaffe. 

Kommunernes forsørgelsesansvar og deres interesse i at få en 
del deraf refunderet ved at leve op til statslige refusionskrav giver kom-
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munerne et helt andet incitament i forhold til at kontrollere de lediges 
overholdelse af gældende regler, end der findes for den statslige del af 
jobcentrene, som blot skal underrette a-kasserne om negative hændelser 
og lade dem tage sig af resten.  

En del af de hidtidige statslige prioriteringer af indsatsen, herun-
der valg af aktiveringsredskaber, hang formentlig sammen med den tætte 
tilknytning mellem arbejdsmarkedets parter og AF, og herunder ikke 
mindst fagbevægelsens store interesse for uddannelsesaktivering og akti-
veringstilbud, som ligner ”almindeligt arbejde”, mens arbejdsmarkedets 
parter har haft en langt svagere tilknytning til kommunerne. Formelt er 
arbejdsmarkedets parters indflydelse ændret fra de regionale arbejdsmar-
kedsråds besluttende til de lokale beskæftigelsesråds rådgivende kompe-
tence. Vi ved endnu ikke, hvilken reel indflydelse parterne har sikret sig i 
forhold til jobcentrene, men det er vel sandsynligt, at fagbevægelsen 
fortsat vil forfølge samme interesser som før og især interessere sig for 
vilkårene for de forsikrede ledige, som jo i langt højere grad er organise-
ret i fagbevægelsen. 

Der er således stadig en række systembetingede incitamentsfor-
skelle mellem den kommunale og statslige beskæftigelsesindsats, som 
sandsynligvis fortsat vil medføre forskelle i beskæftigelsesindsatsen for 
forsikrede og ikke-forsikrede ledige, og en del af disse forskelle i den 
statslige og kommunale beskæftigelsesindsats vil formentlig bestå, med-
mindre man fjerner disse systemforskelle.  

Dette vil imidlertid indebære radikale ændringer, som vil være 
stærkt politisk kontroversielle. Den eneste måde, hvorpå en fuldstændig 
ensartning af disse systemvilkår kan gennemføres, er at gøre lovgivnin-
gen for forsikrede og ikke-forsikrede mere identisk og lade kommunerne 
overtage ansvaret for såvel beskæftigelsesforvaltningen som for arbejds-
løshedsunderstøttelsen til forsikrede ledige. VK-regeringen havde over-
vejelser i den retning i forbindelse med forberedelsen af Strukturrefor-
men, men forhandlingerne om reformen viste, at et sådant forslag vil 
blive mødt af stor modstand fra både arbejdsmarkedets parter og Social-
demokratiet. Fagbevægelsen vil frygte at miste en af sine bedste rekrutte-
ringskanaler, hvis a-kassernes kerneopgave overgår til kommunerne, og 
begge parter vil frygte at miste indflydelse, hvis hele beskæftigelsesområ-
det kommunaliseres (Christiansen & Klitgaard, 2008). Der er langt større 
tradition for partsinddragelse og -indflydelse i staten end i kommunerne. 
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Denne undersøgelse har også vist, at staten i højere grad end 
kommunerne var i stand til at implementere ”Flere i arbejde”-reformen 
over for arbejdsmarkedsparate ledige før Strukturreformen. Man kan 
derfor stille det spørgsmål, om ikke man ved en ren kommunalisering af 
hele beskæftigelsesområdet ”risikerer at hælde barnet ud med badevan-
det”. Med andre ord vil en kommunalisering af hele beskæftigelsesområ-
det måske nok reducere forskellene i indsats mellem forsikrede og ikke-
forsikrede ledige, men det vil formentlig ske med andre væsentlige om-
kostninger, herunder også større kommunale variationer i indsatsen over 
for forsikrede, end man finder i staten. 

KAN LEDELSE SIKRE EN ENSARTET INDSATS? 

Nogle vil måske indvende, at det blot er en simpel ledelsesopgave at rette 
op på de forskelle i beskæftigelsesindsatsen, som er afdækket i denne 
rapport. Det er en ledelsesopgave, men den er på ingen måde simpel. For 
det første vil almindelig organisationsteori tilsige, at en todelt statslig og 
kommunal ledelse med forskellige kommando- og finansieringsveje, som 
man har i de almindelige jobcentre, vil vanskeliggøre en samordnet ledel-
sesindsats.  

For det andet har en del af de fundne indsatsforskelle mellem 
statslig og kommunal beskæftigelsesindsats rod i forskellige organisa-
tionskulturer eller forskellige sæt af holdninger hos sagsbehandlerne. 
Med den viden, man har om organisationskultur, er der ingen grund til at 
forvente, at disse forskelle mellem statslige og kommunale sagsbehandle-
re vil forsvinde som dug for solen, når jobcentrene er dannet - og slet 
ikke, når disse organisationskulturer fortsat understøttes af en række sy-
stembetingede incitamentsforskelle, som vi lige har belyst. Der kan ske 
ændringer, men det er en lang proces, og det er temmelig omstridt i or-
ganisations- og forvaltningslitteraturen, i hvilket omfang ledelsen kan 
ændre sådanne organisationskulturer.  

For det tredje er det måske slet ikke system- og organisationskul-
turforskelle, der er den vigtigste årsag til, at ledige med samme behov 
ikke får samme tilbud. Der var nemlig langt større forskelle mellem de 
enkelte sagsbehandleres adfærd inden for henholdsvis kommunerne og 
AF end mellem dem. Vi har hidtil undersøgt dette mest grundigt i kom-
munerne, hvor vi i specialanalyser finder, at 88 pct. af forskellene i såvel 
sagsbehandlernes jobfokus som deres sanktionsvillighed skyldes faktorer 
på individniveau, mens kun 12 pct. skyldes forhold på kommuneniveau 
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(May & Winter, 2007b; Winter et al., 2008b). Sådanne forhold på kom-
muneniveau kan fx være lokale rammevilkår, ledelse og organisationskul-
tur. Blandt de vigtigste forhold på individniveau er de enkelte sagsbe-
handleres baggrund og især deres individuelle holdninger, som spiller en 
betydelig rolle for deres forskellige adfærd. 

Før Strukturreformen var den enkelte kommune mere homogen 
end de nuværende jobcentre Når ledelsen dengang ikke var i stand til at 
sikre en større ensartethed i sagsbehandlernes adfærd, får man et indtryk 
af, hvor kæmpemæssig en udfordring det er at sikre en ensartet sagsbe-
handlerpraksis i de nye jobcentre, hvor hvert af dem er mindre homo-
gent sammensat. Når beskæftigelsesindsatsen udføres ved hjælp af sags-
behandlerskøn, vil det efter vores opfattelse næppe være muligt at sikre 
en fuldstændig ensartet indsats for ledige med samme behov (Winter & 
Nielsen, 2008; Meyers & Vorsanger, 2003).  

Men skyldes den store spredning i sagsbehandlernes indsats før 
Strukturreformen så ikke bare, at der var for mange steder, man anvend-
te for ineffektive ledelsesredskaber? Kræver en ensartet indsats ikke blot 
bedre ledelse? Man kunne fx tænke sig, at den gennemsnitlige lederkvali-
tet er vokset i kommunerne med den selektion, der er sket ved den store 
reduktion af antallet af kommuner. Der er ikke tilsvarende sket en reduk-
tion af antallet af ledere i den lokale statslige indsats, hvor der nu er langt 
flere lokale lederstillinger end tidligere at besætte. En del af de statslige 
jobcenterchefstillinger blev dog besat med folk fra regionsledelserne, der 
var højere klassificerede end de lokale AF-chefstillinger. De lokale job-
centerchefstillinger, det ikke lykkedes at besætte med ledere fra det tidli-
gere AF-system, blev besat efter internt opslag i AF. 

Men hvor stor effekt har det, hvis man bare anvender de bedste 
erfaringer fra ledelsen af de gamle kommuner og AF-kontorer? Igen kan 
vi kun belyse denne problemstilling ved hjælp af specialanalyser vedrø-
rende kommunernes beskæftigelsesindsats. Men ligesom der er store 
variationer i sagsbehandlingen, er der stor variation i de anvendte ledel-
sesmetoder i kommunerne. Tilsammen udgør de en slags ”laboratori-
um”, hvor vi kan se, om en større anvendelse af specifikke ledelsesmeto-
der giver en højere grad af implementering af ”Flere i arbejde”-reformen.  

Analyser i dette og tidligere forskningsprojekter (Winter, 2003) 
tyder på, at politisk og administrativ ledelse har størst effekt på udførel-
sen af sagsbehandlingsopgaver, som er relativt synlige. Det kan ek-
semplelvis være anvendelse af sanktioner eller aktiveringstilbud og over-
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holdelse af sagsbehandlingsfrister. Derimod er effekten af ledelse mere 
begrænset over for sagsbehandlingsformer, som er relativt lidt synlige og 
vanskeligere at overvåge. Eksempler her er sagsbehandlernes personlige 
stil i mødet med den ledige, anvendelse af mestringsstrategier og graden 
af jobfokus i personlige samtaler mellem sagsbehandler og klient.  

En undersøgelse af dette jobfokus viser for det første, at de 
kommunale mellemlederes forskellige ledelsesmål vedrørende graden af 
jobfokus og deres anvendelse af ledelsesredskaberne, kontrol og delega-
tion, hver havde meget beskedne effekter på sagsbehandlernes jobfokus. 
Derimod var der ikke nogen påviselig effekt af en række andre undersøg-
te ledelsesinstrumenter. For det andet var effekten af stort set alle ledel-
sesredskaber betinget af, om den enkelte sagsbehandler havde en stor 
eller lille faglig viden – ifølge sin egen opfattelse (May & Winter, 2007b). 

En undersøgelse på det mere synlige sagsbehandlingsområde 
vedrørende anvendelse af sanktioner viser, at effekten af at anvende ka-
pacitetsopbyggende ledelsesredskaber i form af større sagsbehandlerbemanding 
eller en større generel informationsformidling var forholdsvis beskeden. 
Forskellen på sanktionsanvendelse ved lav og stor brug af hvert af disse 
redskaber var på ca. 6 pct.  

Andre ledelsesredskaber er mere målrettede. Det drejer sig fx 
om rekruttering af sagsbehandlere, hvis profil og indstilling svarer til 
kommunens mål, klar signalering af lederes forventninger til deres med-
arbejdere samt kontrol og overvågning af sagsbehandlernes indsats. In-
gen af disse målrettede ledelsesinstrumenter hos mellemlederne havde 
imidlertid nogen effekt på sagsbehandlernes sanktionspraksis, når kom-
munens sanktionspolitik støttede op omkring lovgivningens krav! Men 
når kommunens politik derimod modarbejdede lovgivningen ved at være 
”blødere”, medførte en målrettet sagsbehandlerrekruttering, at sagsbe-
handlerne brugte op til 18 pct. færre sanktioner, hvilket er en relativt 
stærk effekt. Når kommunens politik gik mod statens, medførte en klar 
ledelsesmæssig signalering af forventninger, at der blev anvendt op til 8 
pct. færre sanktioner. Derimod var en ligeledes negativ effekt af øget 
kontrol og overvågning på sanktionsanvendelsen ikke statistisk sikker 
(Winter et al., 2008b). Implikationerne af denne analyse er, at målrettet 
rekruttering og ledelsesmæssig signalering af forventninger på synlige 
sagsbehandlingsområder synes at være effektive lokale strategier til at 
modarbejde lovgivningen, men ikke til at understøtte den! 
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Lederne kan dog også anvende en indirekte ledelsesstrategi i 
form af holdningspåvirkning af sagsbehandlerne, jf. ovenfor. Således var 
der en klar sammenhæng mellem mellemledernes og sagsbehandlernes 
opbakning til ”Flere i arbejde”-reformen, og sagsbehandlernes hold-
ningsmæssige opbakning til reformen forstærkede deres jobfokus (Win-
ter et al., 2008a). En tidligere undersøgelse af implementeringen af inte-
grationspolitik over for flygtninge og indvandrere i kommunerne fandt 
en tilsvarende sammenhæng mellem den lokale politiske opbakning bag 
integrationsloven og den bevilgede sagsbehandlerkapacitet på den ene 
side og sagsbehandlernes holdninger på den anden (Heinesen et al., 
2004). Påvirkningen går dog ikke nødvendigvis kun den ene vej.  

Disse analyser peger i retning af, at effekten af ledelsesmål og  
-redskaber varierer fra sagsbehandlingsopgave til sagsbehandlingsopgave, 
bl.a. efter opgavens synlighed. De fleste effekter synes beskedne. Ved 
samtidig anvendelse af flere forskellige ledelsesredskaber, kan den samle-
de effekt dog formentligt blive mere mærkbar. Nogle effekter af ledelse 
er betingede af den enkelte sagsbehandlers viden, mens andre virker 
indirekte på sagsbehandlernes adfærd via påvirkning af deres holdninger. 
I nogle sammenhænge er ledelse mest effektiv til at modvirke implemen-
teringen af beskæftigelseslovgivningen. Effekten af ledelse er således 
langt mere kompleks end hævdet i meget af ledelseslitteraturen.  

Disse resultater giver umiddelbart ikke anledning til nogen stor 
optimisme mht. mulighederne for at få en væsentlig bedre implemente-
ring af ”Flere i arbejde”-reformen og en ensartet indsats over for ledige 
med samme problemer i de nye jobcentre ved hjælp af en effektiv ledel-
se. Alligevel skal vi forsøge konstruktivt at give nogle gode råd vedrøren-
de en bedre ledelsesmæssig implementering af ”Flere i arbejde”-refor-
men ud fra vores analyser af effekter af kommunal ledelse før Strukturre-
formen: 

– Giv klart udtryk for jobcentrets mål på forskellige sagsbehandlings-
områder over for sagsbehandlerne - både forudgående og ved feed-
back – hvis de lokale mål da ellers er i overensstemmelse med lov-
givningen! 

– Prøv at lade begejstringen for disse mål smitte af på sagsbehandler-
ne.  

– Sørg for en god generel informationsformidling til sagsbehandlerne. 
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– Bistå dem også i øvrigt med at få en god faglig viden om både lov-
givning og det faglige område. 

– Delegér opgaver til sagsbehandlere med god faglig viden. 
– Sørg for, at sagsbehandlernormeringen er tilstrækkelig. 
– Kontrollér sagsbehandlernes opgavevaretagelse systematisk – om 

end effekten heraf kan være usikker. Effekten er også her mest posi-
tiv, når sagsbehandlerne har en god faglig viden. 

Vi har allerede berørt nogle ledelsesmæssige opgaver vedrørende eta-
blering af et samarbejde mellem parterne i et jobcenter, herunder be-
tydningen af, at lederne involverer sig personligt i samarbejdet for, at det 
giver et positivt afkast. 

Nu kan man ikke uden videre overføre forskningsresultater om 
ledelse og sagsbehandling fra situationen i AF og kommunerne før 
Strukturreformen til de integrations- og fusionsprocesser, der skal gen-
nemføres i forbindelse med implementeringen af Strukturreformen. De 
store organisatoriske omvæltninger og ændret fysisk placering kan i sig 
selv skabe en dynamik, som kan gøre det lettere at indføre forandringer 
end i et mere statisk system. De fælles organisatoriske og fysiske rammer 
i jobcentrene og den centrale og regionale understøttelse af jobcentrene 
vil forhåbentligt medføre en interesse for at lære af hinanden og vælge de 
bedste løsninger for de ledige og virksomhederne. Disse dynamiske pro-
cesser kræver i vidt omfang andre ledelseskompetencer end ledelse af 
lokale beskæftigelsesforvaltninger i en om end ikke statisk situation, så 
dog i en situation, før fusionerne for alvor kom i gang. En forsknings-
mæssig belysning af og rådgivning om varetagelsen af sådanne fusions-
opgaver kræver derfor også andre teoretiske perspektiver end de, der har 
været relevante at benytte i den foreliggende undersøgelse.  Fusionslitte-
raturen viser, at fusioner langt fra altid lykkes, men at der findes metoder, 
der kan medvirke til at gøre dem mere vellykkede.  

Vi vil kort nævne tre forskellige fusionsperspektiver, som hver 
belyser forskellige sider af fusioner. Således vil et strategisk fusionsperspektiv 
navnlig fokusere på stordriftsfordele og synergieffekter, hvordan de opstår, 
og hvad der hæmmer/fremmer opnåelse af synergi (Larsson, 1990, Larsson 
& Finkelstein, 1999). Ved horisontale kombinationer af organisationer er 
der ifølge teorien mulighed for synergi bl.a. i kraft af skalafordele (lavere 
gennemsnitsomkostninger på grund af større produktion, fx af aktivering), 
scopefordele (forskellige ydelser, fx aktiveringstyper, kan produceres bedre 
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eller billigere, hvis det sker i samme organisation end i to forskellige organi-
sationer), større faglig bæredygtighed i opgaveløsningen (ved en større 
samlet ekspertise og et mere differentieret udbud af beskæftigelsesindsat-
ser). Ved meget store produktionsenheder kan der imidlertid tænkes at 
opstå stordriftsulemper, idet koordinations- og bureaukratiseringspro-
blemer kan være særligt fremtrædende i store organisationer.  

Et organisatorisk fusionsperspektiv vil derimod fokusere på især den 
menneskelige og organisatoriske tilpasning mellem fusionerende organi-
sationer, som indirekte er med til at fremme eller hæmme synergi. Det 
omfatter temaer som modstand mod forandring og kultur (Cartwright & 
Cooper, 1992; 1995). Kultur ses i denne sammenhæng som samlebeteg-
nelse for fundamentale organisatoriske træk som værdier, holdninger, ar-
bejdsmåder og ledelsesformer. Problemstillingen er et spørgsmål om 
kulturelt fit, dvs. om kulturerne i to enheder, der fusionerer, populært 
sagt ”passer sammen”. Ifølge Cartwright & Cooper er det afgørende ikke 
graden af lighed mellem to kulturer i en fusion, men om medarbejderes 
autonomi bliver større eller mindre. På denne baggrund vil det være 
interessant at belyse, om der på trods af de oprindelige kulturforskelle, 
som denne undersøgelse har afdækket, kan skabes et kulturelt fit i det 
enkelte jobcenter mellem de forskellige sammenlagte kommuner og den 
statslige forvaltning, der indgår i centret. 

Som nævnt har den administrative ledelse en vigtig rolle i for-
hold til sammenlægnings- og reorganiseringsprocesser som Strukturre-
formen. Det såkaldte Procesperspektiv på fusioner fokuserer på, hvordan 
ledelsernes håndtering af en fusion før, under og efter sammenslutningen 
påvirker udfaldet af fusionen, dvs. synergien (Haspeslagh & Jemison, 
1991). Det drejer sig om forhold som beslutningsprocesser, informering 
og uddannelse af medarbejdere, omorganiseringer, systemændringer, an-
sættelser og fyringer. Den grundlæggende tese er, at udfaldet af en kom-
bination af organisationer ikke blot er bestemt af det strategiske og kultu-
relle fit i udgangspunktet, jf. foran, men også af forhold knyttet til selve 
integrationsprocessen og ledelsen heraf. Dette ledelsesmæssige proces-
perspektiv ligger i forlængelse af den ledelsesforskning, vi har foretaget i 
forskningsprojektet, der ligger bag bl.a. denne rapport.  

En nærmere vurdering af disse fusionsperspektivers frugtbarhed 
i forbindelse med Strukturreformen på beskæftigelsesområdet kræver 
imidlertid en empirisk efterprøvning på basis af ny dataindsamling om 
såvel ledelse som sagsbehandling, hvor data fra den foreliggende under-
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søgelse kunne bruges som et sammenligningsgrundlag for situationen før 
reformen.  

ER EN ENSARTET BSKÆFTIGELSESINDSATS NØDVENDIG? 

Det er af denne perspektivering fremgået, at vi formoder, at en del af de 
forskelle i indsatsen – både mellem staten og kommunerne, inden for 
den enkelte organisationstype og for så vidt også inden for den enkelte 
organisation – vi fandt før Strukturreformen, stadig gør sig gældende. 
Det er dog muligt, at indsatsen er blevet mere ensartet siden reformen. 
En større ensartethed kan således være fremmet af det mindre antal 
kommuner og af den store organisatoriske omvæltning i såvel den statsli-
ge som kommunale indsats, som kan have givet en form for chokeffekt i 
forhold til gamle rutiner. Dertil kommer et bygningsmæssigt fællesskab, 
ændrede organisatoriske vilkår, styring og vejledning fra de statslige cen-
trale og regionale myndigheder og Kommunernes Landsforening samt 
ændrede rammevilkår i form af lavere ledighed og øget fokus på de lidt 
mindre arbejdsmarkedsparate, som er en oplagt fællesopgave for den 
kommunale og statslige indsats, ligesom man kan håbe på effektiv lokal 
ledelse. 

På baggrund af teori og forskning i front-personalets adfærd og 
ledelse heraf forventer vi dog som nævnt, at det vil være umuligt at opnå, 
at ledige med samme problemer modtager helt samme indsats af forskel-
lige sagsbehandlere selv i samme myndighed – i hvert fald hvis man be-
varer et skøn i sagsbehandlingen. Man kan på denne baggrund spørge, 
om ensartethed er en nødvendighed. Det første svar er, at det er et poli-
tisk spørgsmål. Hvis Folketinget beslutter, at beskæftigelsesindsatsen skal 
være ensartet, så er det naturligvis et politisk mål. Der kan også argumen-
teres ud fra retssikkerhedsbetragtninger for, at der som udgangspunkt 
skal være en ligelig behandling. Men hvad nu, hvis flere forskellige for-
mer for indsats er lige effektive til at få en ledig i arbejde? Er der så for-
nuft i at kræve ensartet indsats, eller bør der være en vis metodefrihed?  

Efter vores opfattelse er det virkelige problem i den kommunale 
og statslige indsats før Strukturreformen, at der er nogle sagsbehandlere, 
der systematisk fokuserer på indsatsformer, herunder aktiveringstilbud, 
der ikke bidrager særligt godt til, at den ledige kommer i beskæftigelse. 
Der er således sagsbehandlere, der prioriterer uddannelse højt, skønt den 
ene effektmåling efter den anden har vist, at hvis uddannelsestilbud har 
en beskæftigelseseffekt, er den snarere negativ end positiv. 
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Det er ganske vist et problem, at forskningen i beskæftigelsesef-
fekter hidtil i overvejende grad har set på gennemsnitseffekter af relativt 
grove aktiveringskategorier, som fx uddannelse og privat løntilskud, på 
beskæftigelsen, hvorimod der næppe er tvivl om, at det reelle billede af, 
hvad der hjælper over for hvem, er mere nuanceret. Der er behov for en 
mere nuanceret forskning vedrørende effekter, ikke blot af forskellige 
aktiveringstilbud i forhold til forskellige målgrupper, men også effekter af 
forskellig udformning af den øvrige sagsbehandlingsindsats.  

Sagsbehandlingen over for de ledige bør i langt større grad være 
styret af en sådan viden, hvilket også for nylig er efterlyst af professor 
Michael Rosholm (2008). Det er efter vores opfattelse mindre væsentligt, 
om alle ledige med samme behov får samme indsats, end at alle ledige 
med samme behov får en eller anden indsats, der giver en begrundet for-
ventning om den bedst opnåelige effekt for den pågældende målgruppe. 
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KAPITEL 2 

INDLEDNING 

  

DEN POLITISKE OG ADMINISTRATIVE KONTEKST 

Organiseringen af beskæftigelsesindsatsen har vakt betydelig politisk og 
administrativ interesse i de senere år. I løbet af de sidste årtier er beskæf-
tigelsesindsatsen i den statslige arbejdsformidling (AF) over for forsikre-
de ledige og i kommunerne vedrørende kontanthjælpsmodtagere gradvist 
kommet til at minde mere og mere om hinanden. Derved fik vi to rela-
tivt parallelle beskæftigelsessystemer. Med ”Flere i arbejde”-reformen i 
2003 søgte VK-regeringen at sikre en endnu mere ensartet indsats i de to 
systemer via et indholdsmæssigt lovgrundlag, som i vid udtrækning var 
fælles.  

Med reformen skal der nu foregå en mere systematisk og ensar-
tet vurdering af, hvor arbejdsmarkedsparat den enkelte ledige er. Indsat-
sen skal sikre de ledige den kortest mulige vej til et job. Aktiveringen må 
ikke være et mål i sig selv. Der skal være større fokus på job og jobsøg-
ning i samtalerne med de ledige. Fokus i sagsbehandlingen skal drejes 
mere væk fra de lediges problemer og barrierer og over imod, hvilke 
ressourcer de har til at bestride et arbejde. Det øgede jobfokus skal desu-
den understøttes af en hyppig og individuel kontakt med de ledige. Der 
skal føres en nøje test af og kontrol med, at de arbejdsmarkedsparate 
ledige nu også står til rådighed for arbejdsmarkedet.  
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Det var et mål i reformen, at forsikrede ledige og kontant-
hjælpsmodtagere med samme problemer skulle have samme indsats i de 
to systemer. Man understregede dette indholdsmæssige mål ved at bede 
AF og kommunerne om at samarbejde om opgaveløsningen, og regerin-
gen tog hul på en fremtidig organisering af beskæftigelsesindsatsen ved at 
igangsætte 12 lokale samarbejdsforsøg med udstrakt samarbejde mellem 
AF og en eller flere kommuner. 

Siden blev organiseringen af beskæftigelsesindsatsen et af de væ-
sentlige – og meget omdiskuterede - elementer i overvejelserne om 
Strukturreformen (Christiansen & Klitgaard, 2008). Nogle har argumen-
teret for, at kommunerne ville være bedst til at varetage forvaltningen af 
beskæftigelsesopgaver, mens andre har ment, at det var bedre at samle 
beskæftigelsesindsatsen for arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodta-
gere og forsikrede ledige i en statslig beskæftigelsesforvaltning.  

Det foreløbige resultat er som bekendt blevet en kompromisløs-
ning, hvor der er etableret 77 jobcentre, som er fælles for kommunerne 
og staten, men med delt ledelse, styring og finansiering, mens kommu-
nerne i de øvrige 14 som en forsøgsordning har overtaget ansvaret for 
såvel forsikrede som ikke-forsikrede ledige. Politikudviklingen på områ-
det og den politiske diskussion af organiseringen af beskæftigelsesindsat-
sen rejser et behov for viden om evt. forskelle i kommunal og statslig 
opgaveløsning og om karakteren af samarbejdet mellem staten og kom-
munerne på beskæftigelsesområdet før Strukturreformen. 

FORSKNINGSPROJEKTET 

Denne rapport om AF’s og kommunernes beskæftigelsesindsats er en del 
af to sammenhængende og omfattende forskningsprojekter, der for det 
første undersøger implementeringen af beskæftigelsespolitik på markar-
bejderniveau – hvor frontmedarbejderne mødes med de ledige og virk-
somhederne i målgrupperne. Det skal i denne forbindelse undersøges, 
hvordan implementeringen af beskæftigelsespolitik afhænger af dens 
organisering. For det andet undersøges betydningen af netværk for im-
plementeringen af beskæftigelsespolitik med fokus på samspillet mellem 
kommunerne, AF og andre aktører. 

Denne rapport fokuserer på implementeringen af beskæftigel-
sespolitik i AF og kommunerne og på samspillet mellem disse to myn-



59 

digheder. Formålet med rapporten er på basis af relativt beskrivende 
analyser at formidle viden om implementeringen i de to systemer og 
samarbejdet imellem dem til politiske og administrative myndigheder på 
områder samt til offentligheden.  

RAPPORTENS PROBLEMSTILLINGER 

Hovedproblemstillingerne for denne rapport er:  

– om ”Flere i arbejde”-reformens indholdsmæssige intentioner og krav 
var opfyldt i den måde, hvorpå kommunerne og den statslige ar-
bejdsformidling (AF) implementerede reformen i deres beskæftigel-
sesindsats i 2006 umiddelbart før Strukturreformen, og i forlængelse 
heraf  

– om reformens intention om, at der skulle ydes samme indsats over 
for forsikrede og ikke-forsikrede ledige med samme behov, var op-
fyldt, ligesom vi belyser,  

– i hvilket omfang det lykkedes at etablere et samarbejde mellem den 
kommunale og statslige beskæftigelsesindsats før Strukturreformen i 
2007. Endelig undersøger rapporten,  

– om ledige med samme behov fik den samme indsats inden for hvert 
af de to systemer, og  

– i hvilket omfang evt. variationer i indsatsen skyldes sagsbehandlernes 
personlige baggrund og holdninger.  

TEORETISKE FORHÅNDSFORVENTNINGER 

Den internationale implementeringsforskning viser, at der ofte er en 
kløft mellem lovgivningens mål og realiteterne ude i marken i mødet 
mellem borgerne og systemet (Winter & Nielsen, 2008; Winter, 2006). 
Der har også været implementeringsproblemer ved tidligere beskæftigel-
sespolitiske reformer i Danmark, ligesom problemerne har vist sig i im-
plementeringen af en amerikansk reform, der på flere punkter kan minde 
om ”Flere i arbejde”-reformen med et stort fokus på job her og nu (Ric-
cucci et al., 2004; Riccucci, 2005; Meyers et al., 1998). 
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På denne baggrund viste vores tidligere rapport om kommuner-
nes beskæftigelsesindsats en lidt overraskende god implementering af 
”Flere i arbejde”-reformen i kommunerne. De fleste sagsbehandlere 
levede op til kravene bl.a. om et håndfast jobfokus i samtalerne med de 
ledige samt anvendelse af sanktioner ved overtrædelse af rådighedsreg-
lerne i forbindelse med aktivering. Sammenholdt med en tidligere under-
søgelse af jobfokus (Damgaard et al., 2005) tyder resultaterne på en bed-
re implementering i kommunerne over tid, hvilket er en almindelig erfa-
ring fra implementeringslitteraturen (Mazmanian & Sabatier, 1981; 1983; 
Kirst & Jung, 1982). Ligeledes kan en meget stærk statslig signalering af 
reformens sigte og krav have medvirket til, at sagsbehandlerne var mere 
loyale over for lovgivningen end over for deres egne holdninger og 
overbevisning, der var mere skeptiske over for en række krav i reformen 
(Stigaard et al., 2006). 

På basis heraf vil vi for analyserne i denne rapport på forhånd 
forvente, at der vil være en relativ høj grad af implementering af intenti-
oner og krav i ”Flere i arbejde”-reformen ikke blot i kommunerne, men 
også i den statslige arbejdsformidling. Vi vil tilmed forvente, at refor-
mens krav implementeres i større omfang i AF end kommunerne. Det 
skyldes, at reformen er en statsligt initieret reform, som de statslige myn-
digheder og personale formentligt vil føle et større ejerskab til, hvilket 
formodes at give dem en større grad af commitment over for reformen end 
hos kommunerne, hvor en mindre del af kommunerne forventes politisk 
og administrativt at være skeptiske over for elementer i reformen.  

Vi forventer samtidigt, at sagsbehandlere i statsligt regi vil være 
mere regelbundne, da de står i et ubrudt hierarkisk underordnelsesfor-
hold til den minister, der har fået lovgivningen vedtaget. Derimod for-
moder vi, at skeptiske kommunalpolitikere i en mindre del af kommu-
nerne vil legitimere en sagsbehandleradfærd, der ikke helt lever op til 
lovgivningens krav og intentioner (Winter et al., 2008a).  

Forventningen om en større statslig implementering af reformen 
styrkes også af, at reformens krav formentligt ligger tættere på den hidti-
dige praksis i AF med et klarere arbejdsmarkedssigte end kommunernes 
forventede større klientorientering. Desuden kan kommunernes indsats 
over for svagere, ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, som er deres største 
klientel, tænkes at smitte af på deres indsats over for arbejdsmarkedspa-
rate ledige, som er i fokus for denne undersøgelse.  



61 

I modsat retning peger dog, at kommunerne har et langt større 
økonomisk incitament end AF til at få de ledige i arbejde, da kommu-
nerne selv betaler en del af de lediges forsørgelse. Dette incitament virker 
dog kun, hvis kommunerne tror, at ”Flere i arbejde”-reformen med dens 
mere håndfaste metoder over for de ledige er mere effektiv end den 
hidtidige indsats, og det er ikke nødvendigvis alle kommunalbestyrelser 
og embedsmænd, der tænker sådan.  

En række af de valg, der træffes i implementeringen, er ikke di-
rekte reguleret i lovgivningen. Der er således lagt vægt på en betydelig 
metodefrihed i valget af aktiveringsredskaber, når det ikke er muligt at få 
den ledige direkte i job. Også her vil vi forvente forskelle i redskabsvalget 
hos AF og kommunerne, fordi de to myndigheder opererer under for-
skellige incitamenter. De skyldes dels forskellige finansieringssystemer, 
som giver kommunerne et incitament til valg af billige aktiveringsredska-
ber, men giver AF incitamenter til valg af aktiveringstilbud, der er admi-
nistrativt lette at fremskaffe. Dels skyldes de en forskellig indflydelse fra 
arbejdsmarkeds parter i de to systemer, som giver AF incitament til at 
vælge mere uddannelse (Jepsen et al., 2002). Disse teoretiske argumenter 
uddybes senere i rapporten.  

Disse forventninger om en forskellig implementeringsadfærd 
hos AF og kommunerne er i tråd med hovedresultater i implemente-
ringsforskningen, der viser, at implementeringen afhænger af graden af 
commitment hos myndigheder, der deltager i implementeringen, og at dette 
commitment påvirkes af, hvilke opgaver og målgrupper organisationerne 
betragter som deres kerneopgaver og -grupper og af evt. andre incita-
menter (Winter & Nielsen, 2008).  

En anden væsentlig forhåndsforventning i rapporten er, at der 
ikke kun vil være forskelle i beskæftigelsesindsatsen mellem AF og kom-
munerne, men også inden for hvert af disse systemer. Denne forventning 
baserer sig på forskning i markarbejderadfærd eller frontmedarbejderad-
færd (”Street-Level Bureaucracy”) (Lipsky, 1980; Brehm & Gates, 1997; 
Winter & Nielsen, 2008), som betoner den vigtige rolle, som de enkelte 
markarbejdere har i implementeringen af politik på baggrund af det be-
tydelige skøn, de udfører i deres arbejde i samspillet med klienter i mål-
gruppen.  

En tredje forventning er, at disse variationer i sagsbehandlernes 
adfærd ikke er tilfældige, men delvis kan forklares af sagsbehandlernes 
baggrund, viden og holdninger (Winter, 2002; 2003). Ifølge disse for-
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ventninger bliver sagsbehandlerne reelt vigtige politiske beslutningstage-
re. Det indebærer også et element af ustyrbarhed fra ledelsens side. Men 
som vi så i den første rapport fra projektet, begrænses skønnet hos en 
del sagsbehandlere af deres loyalitet i forhold til lovgivningen (Stigaaard 
et al., 2006).  

Hvad angår ledelsens rolle i forhold til sagsbehandlerne, nøjes vi 
i denne rapport med at sammenligne ledelsesprioriteringer og anvendte 
ledelsesmetoder i de to systemer, ligesom vi sammenligner ledergruppens 
prioriteringer vedrørende sagsbehandlerne med sagsbehandlergruppens 
adfærd. Fordi vi sammenligner fordelinger i de to grupper på landsbasis, 
vil en række forskelle mellem lederprioriteringer og sagsbehandleradfærd 
på lokalt organisationsniveau imidlertid blive udvisket.  

Når vi i denne rapport har udeladt analyser af den direkte sam-
menhæng mellem leder- og sagsbehandleradfærd, er det, fordi det kræver 
relativt komplicerede multilevel-analyser, som der ikke er mulighed for at 
inddrage systematisk for både AF og kommunerne i denne rapport. Men 
der publiceres om ledelseseffekter på sagsbehandlingen i særskilte viden-
skabelige publikationer fra projektet (foreløbig May & Winter, 2007b; 
Winter et al., 2008a; 2008b; se også Winter & Nielsen, 2008). Disse ana-
lyseresultater inddrages imidlertid i perspektiveringen i ”Kapitel 1. Sam-
menfatning, konklusion og perspektiver” i forbindelse med en vurdering 
af, hvilken relevans vores forskningsresultater fra 2006 har for de nye 
jobcentre efter Strukturreformen. 

Hvad endelig angår samarbejdet mellem AF og kommunerne, vil 
vi på forhånd forvente, at dette er forholdsvist begrænset. Forventningen 
skyldes for det første, at samarbejde mellem forskellige myndigheder er 
meget besværligt og ressourcekrævende, og for det andet, at myndighe-
der, der varetager parallel opgaveløsning med en relativ stor grad af selv-
forsyning ikke har så stort et behov for at samarbejde, som hvis deres 
afhængighed af hinanden i opgaveløsning havde været enten sekventiel 
eller reciprok. Dette kræver en uddybning. 

Ved sekventiel afhængighed er den ene organisation A ensidigt 
afhængig af et bidrag fra den anden, B, for at kunne levere sit eget im-
plementeringsbidrag, mens den anden organisation, B, ikke har nogen 
sådan afhængighed af A og derfor heller ikke har så stor et incitament til 
at bistå A. Denne situation kræver megen koordination, der dog næppe 
har gode udsigter til at lykkes pga. den forskellige incitamentsfordeling 
(O’Toole & Montjoy, 1984, O’Toole, 2003).  
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Et eksempel herpå er relationen mellem kommunerne og AF i 
1970’erne og 80’erne, hvor kommunerne var relativt ensidigt afhængige 
af AF for at få deres egne ledige i revalidering eller aktivering i private 
virksomheder. Det skyldtes, at AF da havde monopol på kontakt med 
private virksomheder. AF var derimod ikke tilsvarende afhængig af bi-
stand fra kommunerne. Situationen førte til en meget kraftig kommunal 
kritik af AF for manglende bistand og var en del af baggrunden for, at 
kommunerne er blevet mere selvforsynende siden 1991, og opgaveløs-
ningen hos kommunerne og AF er blevet gradvist mere parallel. Der blev 
dog formentligt dengang grundlagt en kommunal skepsis og manglende 
tillid til AF, som kan være vanskelig at udrydde, navnlig hvis ikke der 
opstår stor ressourceafhængighed mellem parterne (Bardach, 1998; An-
sell & Gash, 2007). 

Ved reciprokke afhængighedsrelationer er begge parter gensidigt 
afhængige af bidrag fra den anden for selv at kunne levere sine imple-
menteringspræstationer. Også dette kan kræve koordination for at lykkes, 
men den gensidige interesse fremmer sagen. Manglende gensidighed i 
leverancer af tjenester kan evt. opvejes af betaling for ydelser, som der fx 
anvendes i AF og kommunernes brug af andre aktører (May & Winter, 
2007a).  

En del af de teoretiske forhåndsforventninger til rapportens 
problemstillinger og analyser uddybes undervejs i rapporten. 

METODE 

Rapporten bygger på landsdækkende, repræsentative, internetbaserede 
spørgeskemaundersøgelser af sagsbehandlere og mellemledere i AF og 
kommunerne, vedrørende beskæftigelsesindsatsen over for arbejdsmar-
kedsparate kontanthjælpsmodtagere og dagpengemodtagere. Dataind-
samlingen er gennemført i kommunerne i perioden fra december 2005 til 
juni 2006 og i AF fra oktober til december 2006. De anvendte data og 
metoder beskrives mere indgående i næste kapitel.  
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RAPPORTENS STRUKTUR 

Rapportens del I omfatter kapitel 1 Sammenfatning, konklusion og per-
spektiver, kapitel 2 Indledning og kapitel 3 Metode. I kapitel 1 foretages 
en mere fyldig sammenfatning af og konklusion på rapportens mange 
analyser, end der fremgik af resumeet, ligesom resultaternes relevans for 
de nye jobcentre efter Strukturreformen vurderes. I dette kapitel 2 præ-
senteres rapportens problemstillinger, forventninger og struktur, mens 
kapitel 3 om metode redegør for de anvendte data og analysemetoder. 

I del II tager vi fat på sagsbehandlingspraksis på beskæftigelses-
området i forhold til de krav, der er fremsat i lovgivningen. Først ser vi i 
kapitel 4 på mellemledernes prioriteringer og ønsker til sagsbehandlernes 
praksis. Vi belyser således de ledelsesmæssige mål for sagsbehandlingen, 
mens vi i kapitel 5 undersøger, hvad sagsbehandlernes praksis er i AF og 
kommunerne i forhold til hinanden, samt i forhold til dels lovgivningens 
krav, dels mellemledernes prioriteringer og ønsker til sagsbehandlings-
praksis. 

Del III belyser mere uformelle former for adfærd, der ikke er 
knyttet så direkte til lovgivningens krav, men alligevel er relevante for 
beskæftigelsesindsatsen, idet vi ser på de stile, som benyttes af henholds-
vis ledere og sagsbehandlere. Kapitel 6 undersøger således, hvilke ledel-
sesmetoder mellemlederne benytter i forhold til sagsbehandlerne, mens 
kapitel 7 omfatter sagsbehandlernes egne stile i samspillet med deres 
klienter. Disse stile og adfærdsformer omfatter dels sagsbehandlernes 
væremåde i forhold til klienterne, dels de mestringsstrategier i form af 
bl.a. genveje, som sagsbehandlernes benytter sig af under oplevet res-
sourceknaphed. 

Del IV går mere i dybden med sagsbehandlernes baggrund, 
holdninger og konsekvenserne heraf for deres adfærd. Kapitel 8 ser såle-
des på sagsbehandlernes baggrund mht. bl.a. uddannelse, efteruddannel-
se, køn, etnicitet og erfaring, mens kapitel 9 fokuserer på organisations-
kultur og sagsbehandlernes holdninger til deres arbejde og klienter. I 
forlængelse af disse to kapitler undersøger vi i kapitel 10, om sagsbe-
handlernes baggrund og holdninger har nogen betydning for deres ad-
færd. 

Endelig behandler del V samarbejdet mellem AF og kommuner-
ne, som det var umiddelbart før Strukturreformen, jf. kapitel 11.  
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KAPITEL 3 

METODE 

  

UDVÆLGELSE AF RESPONDENTER OG DATAINDSAMLING 

Undersøgelsen bygger på landsdækkende, internetbaserede spørgeske-
maundersøgelser af sagsbehandlere og mellemledere i kommuner og AF 
vedrørende beskæftigelsesindsatsen over for arbejdsmarkedsparate kon-
tanthjælpsmodtagere og dagpengemodtagere. Sagsbehandlere er valgt 
som respondenter for at kunne belyse den direkte, klientrettede sagsbe-
handling og vejledning, der foretages i forhold til de ledige. Vi har imid-
lertid også villet belyse de ledelsesmæssige prioriteringer, som danner 
rammer for sagsbehandlerne i de to systemer.  

Derfor har vi indsamlet oplysninger såvel fra øverste decentrale 
ledelsesniveau i form af forvaltningscheferne i kommunerne og regions-
cheferne i AF som fra mellemlederniveauet i form af de kommunale 
mellemledere og AF-chefer, der er ledere af de lokale AF-kontorer. I 
nogle tilfælde fungerer Arbejdsmarkedschefen som kontorleder og der-
med mellemleder. I denne rapport ligger hovedvægten imidlertid på den 
direkte klientrettede indsats, og vi har derfor valgt at fokusere på de prio-
riteringer, der foretages af mellemlederne. De har nemlig den direkte 
ledelse af og direkte kontakt med sagsbehandlerne, og derfor må mellem-
ledernes mål og prioriteringer formodes at stå særlig klart for sagsbe-
handlerne. 
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Der er givet en række basale oplysninger om surveydataindsamlingen fra 
mellemledere og sagsbehandlere i AF og kommunerne i tabel 3.1. Der er 
herunder givet oplysninger om population, hvor denne kendes, udvælgel-
se af respondenter/stikprøvestørrelse, proceduren til identifikati-
on/udvælgelse af respondenter, gennemførelsesperioden for den enkelte 
survey, antallet af opnåede interview og svarprocent. Dataindsamlingen 
og repræsentativitet gennemgås mere detaljeret i det følgende. 

TABEL 3.1 

En oversigt over surveydata fra mellemledere og sagsbehandlere i AF 

og kommuner. 

 AF Kommuner 

Mellemledersurvey Ledere af AF-kontorer Ledere af sagsbehandlere 

med kontaktforløbs-

/jobplansamtaler 

Population 45 272  

(En i hver kommune) 

Udvælgelse Alle  Alle  

Identifikationsprocedure Oplyst af Arbejdsmarkeds-

styrelsen  

Opringning til alle kom-

muner  

Gennemførelsesperiode Oktober-december 2006 December 2005-juni 2006 

Opnåede interview 32 204 

Svarprocent 76 75 

   

Sagbehandlersurvey Sagsbehandlere med kontaktfor-

løbs-/jobplansamtaler over for 

arbejdsmarkedsparate ledige 

Sagsbehandlere med 

kontaktforløbs-/job-

plansamtaler over for 

arbejdsmarkedsparate 

ledige 

Stikprøve 220 442 

Procedure Udpeget af region/AF-chef Udpeget af mellemleder 

Gennemførelsesperiode Oktober-december 2006 Maj-juni 2006 

Opnåede interview 203 389 

Svarprocent 93 88 

Undersøgelserne i kommunerne er gennemført i perioden fra december 
2005 til juni 2006 for ledernes vedkommende og maj og juni 2006 for 
sagsbehandlernes vedkommende. Den tilsvarende dataindsamling i AF er 
gennemført fra oktober til december 2006, umiddelbart inden Struktur-
reformen trådte i kraft.  

De kommunale ledere og mellemledere blev udpeget gennem te-
lefonopringninger til alle landets daværende kommuner. Sagsbehandler-
respondenterne i kommuner blev udpeget af mellemlederne. Antallet af 
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ønskede sagsbehandlerrespondenter i hver kommune er udregnet efter 
en fordelingsnøgle, der sikrede, at alle eller relativt mange sagsbehandlere 
i de små kommuner blev udpeget til at deltage i undersøgelsen, mens kun 
en relativt mindre andel af sagsbehandlere i de større kommuner skulle 
deltage. Denne udvælgelsesmetode giver mulighed for at belyse forskelle 
og ligheder – ikke kun mellem kommunerne indbyrdes, men også mel-
lem sagsbehandlere indbyrdes inden for de enkelte kommuner. 

Da en del kommuners beskæftigelsesindsats er organiseret i fæl-
leskommunale centre, er der udformet særligt tilpassede spørgeskemaer 
til sagsbehandlere og mellemledere i disse centre. I 29 fortrinsvis små 
kommuner fandtes der ingen mellemleder, hvilket indebærer, at forvalt-
ningschefen var eneste leder for sagsbehandlerne. I disse tilfælde er for-
valtningschefen derfor blevet bedt om at besvare spørgsmål til både 
forvaltningschefer og mellemledere i et særligt tilpasset spørgeskema. 

Til brug for undersøgelsen af AF blev regionschefer og AF-
chefer identificeret ved hjælp af oplysninger fra Arbejdsmarkedsstyrelsen. 
Sagsbehandlerrespondenter i AF er udpeget af AF-regionscheferne og 
ledere af AF-kontorerne. I første omgang søgtes anvendt samme proce-
dure for udpegning af sagsbehandlere i AF, som var benyttet i kommu-
nerne.  

Mellemlederne – dvs. AF-cheferne (og i enkelte tilfælde Ar-
bejdsmarkedschefen) som ledere af AF-kontorerne – blev således bedt 
om at udvælge op til ti AF-konsulenter og erhvervsvejledere, alt efter 
hvor mange af disse det enkelte kontor havde ansat. Jo flere sagsbehand-
lere kontorerne havde ansat på undersøgelsestidspunktet, desto flere 
sagsbehandlere skulle udvælges til undersøgelsen, men dog med et mak-
simalt antal. Da denne procedure imidlertid viste sig at give en stikprøve, 
der var for lille, blev proceduren efter aftale med Arbejdsmarkedsstyrel-
sen ændret, så hver regionschef blev bedt om at foranledige, at regionen 
udpegede en forholdsmæssig andel af i alt 229 sagsbehandlerresponden-
ter, der svarede til regionens relative andel af AF-konsulenterne i hele 
landet. Samtidig blev det henstillet, at de udpegede respondenter i hver 
region skulle afspejle den geografiske fordeling af sagsbehandlerne i re-
gionen og fordelingen mht. varetagelse af såvel kontaktforløbssamtaler 
som jobplansamtaler, som er organiseret forskelligt fra region til region 
og nogle steder også inden for den enkelte region. 

Kriterier for, at sagsbehandlere i både AF og kommuner er ud-
valgt til deltagelse, er, at de har mindst tre måneders erfaring i at afholde 
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kontaktforløbs-/jobplansamtaler med arbejdsmarkedsparate ledige og i 
øvrigt er repræsentative i forhold til samtlige sagsbehandlere i de enkelte 
AF-kontorer eller kommuner. Alle respondenter i kommunerne og hos 
AF blev kontaktet via e-mail med et link til et internetbaseret spørge-
skema. Der er i forhold til alle spørgeskemaundersøgelserne rykket for 
svar to gange per e-mail og én gang telefonisk. 

HØJE SVARPROCENTER 

Der er opnået pæne svarprocenter i undersøgelserne af såvel kommu-
nerne som AF. Fra AF er der modtaget besvarelser fra 32 mellemledere 
(AF-chefer), hvilket giver en svarprocent på 76 pct., og fra 203 sagsbe-
handlere, som udgør 93 pct. af de sagsbehandlere, som AF’s ledelse hav-
de udpeget. I kommuneundersøgelserne er der modtaget svar fra 204 
mellemledere, som svarer til en svarprocent på 75 pct. Endelig har 389 
sagsbehandlere svaret, hvilket udgør 88 pct. af de sagsbehandlere, kom-
munerne havde udpeget. De medvirkende sagsbehandlere repræsenterer 
70 pct. af de daværende kommuner. 

REPRÆSENTATIVITET 

Respondenterne fra såvel kommunerne som AF er repræsentative i for-
hold til henholdsvis kommunernes og AF-regionernes relative befolk-
ningstal. I henhold til oplysninger fra Arbejdsmarkedsstyrelsen svarer 
den regionsvise fordeling af sagsbehandlerrespondenter i AF-under-
søgelserne til den relative fordeling af AF-konsulenter i alle landets AF-
regioner. Der er kun få og meget små afvigelser mellem fordelingen af 
sagsbehandlerrespondenter og AF-konsulenter i alle landets AF-regioner. 
Den største afvigelse er på 3 procentpoint. Tilsvarende gælder det for de 
medvirkende kontorledere i AF, at afvigelserne er små imellem fordelin-
gen af AF-chefrespondenter og den regionsvise fordeling af samtlige AF-
chefer i landet. Den største afvigelse er her 4 procentpoint. Vores AF-
respondenter er således ganske repræsentative. 

Tilsvarende er de medvirkende kommuner forholdsvis repræsen-
tative for alle landets kommuner, når repræsentativiteten måles i forhold 
til kommunestørrelse. Mellemlederrespondenterne i de små kommuner 
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med under 10.000 indbyggere er dog svagt underrepræsenteret i under-
søgelsen. De udgør i undersøgelsen 43,6 pct., mens disse kommuner 
udgør 47,4 pct. blandt alle landets kommuner på undersøgelsestidspunk-
tet. De små kommuner er således underrepræsenteret med 3,8 procent-
point i forhold til fordelingen på landsplan. Omvendt er mellemlederre-
spondenterne fra kommuner med mellem 20.000 og 45.000 indbyggere 
svagt overrepræsenteret med 3 procentpoint. 

I de indsamlede svar fra sagsbehandlerne er de små kommuner 
med under 10.000 indbyggere (og relativt få kontanthjælpsmodtagere) 
ligeledes underrepræsenteret. Disse kommuner udgør 42,3 pct. af stik-
prøven mod 47,4 pct. blandt samtlige kommuner. Denne underrepræ-
sentation er dog søgt imødegået ved, at de anvendte udvælgelseskriterier 
for sagsbehandlerrespondenter indebærer en overrepræsentation af sags-
behandlere fra de små kommuner, jf. ovenfor.  

Respondentkommunerne er ligeledes forholdsvis repræsentative 
i forhold til kommunerne på landsplan, når repræsentativiteten måles i 
forhold til, hvor vanskelig en beskæftigelsesopgave kommunerne står 
overfor. Kommunernes rammevilkår eller problemtyngde er målt ved et 
indeks for den gennemsnitlige varighed af den forventede periode, hvor 
borgere i en kommune er på kontanthjælp (eller kontanthjælpslignende 
kommunale ydelser) i 2004.  

Indekset er konstrueret på basis af registerbaserede beregninger 
på landsbasis af, hvor længe borgere med forskellige karakteristika mod-
tog disse ydelser i 2004, ligesom indekset inddrager betydningen af lokale 
arbejdsmarkedsforhold, herunder den lokale arbejdsløshedsprocent, 
antallet af jobåbninger og sæsonledighed. Indekset viser således, hvor 
stor en gennemsnitlig varighed på ydelser man skulle forvente i den en-
kelte kommune på basis af den befolkningssammensætning og de lokale 
arbejdsmarkedsvilkår, som kommunen er udsat for, og som den i prin-
cippet ikke selv har nogen indflydelse på. Disse analyser er leveret af 
AKF på basis af det modelarbejde, som SFI og AKF i fællesskab har 
udviklet til at belyse de nye kommuners og jobcentres forskellige ram-
mevilkår i forhold til beskæftigelsesopgaverne efter Strukturreformen 
(Clausen et al., 2006). Dog er beregningerne til denne undersøgelse fore-
taget på basis af de daværende kommuner. Den største afvigelse mht. 
repræsentativitet er på 5 procentpoint, i forhold til, hvor vanskelig en 
beskæftigelsesopgave kommunerne står overfor. For mere information 
om indekset, se appendiks. 
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De få og små afvigelser mht. repræsentativitet i såvel AF- som 
kommuneundersøgelserne har ingen eller kun mindre betydning i analy-
serne i denne rapport, idet sagsbehandlerdata vægtes, så hver enkelt 
kommune, og hver AF-kontorleders organisation tæller lige meget i ana-
lyserne, jf. nedenfor. 

VÆGTNING AF SAGSBEHANDLERDATA 

Da hensigten med denne rapport både er at sammenligne kommunernes 
og AF’s beskæftigelsesindsats og at sammenligne, hvordan praksis hos 
sagsbehandlerne som en gruppe forholder sig til de ledelsesmæssige prio-
riteringer i kommunerne og AF, har vi været nødt til at veje sagsbehand-
lernes svar. Det skyldes, at der er indsamlet data fra et varierende antal 
sagsbehandlere under den enkelte mellemleder i kommunerne og AF, 
mens der kun er en enkelt mellemleder. Hvis vi på landsbasis sammen-
ligner de uvægtede svarfordelinger fra mellemledere med sagsbehandler-
nes svar, vil sagsbehandlernes svar kunne afvige fra mellemledernes ale-
ne, fordi der er relativt mange sagsbehandlere fra de store kommuner og 
AF-kontorer, mens dette ikke er tilfældet blandt mellemlederne.  

For at undgå dette vægter vi sagsbehandlernes svar således, at 
hver enkelt kommune og hver enkelt organisation under en AF-kontor-
leder tæller lige meget i analyserne, uanset hvor mange sagsbehandlere 
under hver enkel mellemleder, der har svaret. For kommunernes ved-
kommende er den organisatoriske enhed således den enkelte kommune, 
mens det hos AF er den organisation, der hører under en leder af et eller 
flere AF-kontorer. Da nogle kontorledere er leder af mere end et AF-
kontor, kan denne organisation således i nogle tilfælde omfatte mere end 
et AF-kontor. 

Dette valg indebærer, at undersøgelsen ikke omfatter universet 
af sagsbehandlere inden for beskæftigelsesområdet i kommuner og AF-
kontorer, men at store kommuner og store organisatoriske enheder un-
der en AF-kontorleder (med relativt mange ledige) er underrepræsenteret 
i forhold til totalpopulationen. Til gengæld omfatter sagsbehandleranaly-
serne universet af såvel kommuner som organisationer under lederne af 
AF-kontorerne. Analyserne viser således, hvordan kommunerne og AF-
kontorledernes organisationer fordeler sig procentvist mht. ledelsesprio-
riteringer og sagsbehandleradfærd. 
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UNDGÅ NIVEAUFEJLSLUTNINGER 

Det er vigtigt at undgå at lave niveaufejlslutninger i de kapitler, der be-
nytter sig af en beskrivende analyseform, hvor vi sammenligner fordelin-
ger af svar mellem ledere og sagsbehandlere for henholdsvis kommuner 
og AF. Eventuelle ligheder mellem ledergruppernes og sagsbehandler-
gruppernes fordelinger betyder ikke nødvendigvis, at der er sammenfald i 
ledernes prioriteringer og sagsbehandlernes adfærd i alle kommuner og 
lokale AF-enheder. Slutter man sådan, kan man risikere at lave en ni-
veaufejlslutning. At der er lighed mellem ledergruppernes prioriteringer 
og sagsbehandlergruppernes adfærd betyder blot, at lederne og sagsbe-
handlere i gennemsnit over hele landet er enige om prioriteringer og 
adfærd. Lokalt kan der derimod være – eller ikke være – stor forskel på 
ledernes prioriteringer og sagsbehandlernes adfærd. Det er imidlertid en 
problemstilling, som ikke belyses i denne rapport, men i andre publikati-
oner fra projektet (May & Winter, 2007b; Winter et al., 2008b). 

SÆRLIG SPØRGETEKNIK I PRIORITERINGSSPØRGSMÅL 

Der er anvendt to forskellige spørgeteknikker, når vi spørger om sagsbe-
handlernes praksis og ledernes prioriteringer af indsatsen. Ved nogle 
spørgsmål er der blot anvendt en 5-punktsskala for, hvor lavt eller højt 
en given indsats prioriteres – fx løntilskud i private virksomheder. I an-
dre spørgsmål er respondenten stillet over for en prioritering mellem to 
forskellige, oftest modsatrettede, mål eller indsatser. Et eksempel er, om 
fokus i sagsbehandlingen retter sig mod A – at den ledige hurtigt får et 
eller andet job – eller B – at den lediges beskæftigelsesmuligheder for-
bedres på længere sigt. Også her er der en 5-punktskala, som viser gra-
den af enighed med henholdsvis A- og B- udsagnene. 

Baggrunden for den sidste type spørgsmål er, at vi frygtede, at 
den første spørgeform i visse tilfælde ville give for lidt variation i analy-
serne, fx hvis man blot spørger om prioriteringen af, at den ledige hurtigt 
får et eller andet job. Måske ville alle så blot svare ja til en høj priorite-
ring, og vi ville ikke kunne afdække de forskelle, vi formoder, der er mel-
lem respondenterne. Ved at bede respondenterne prioritere mellem to 
mål eller indsatsformer vurderede vi, at vi bedre kunne afdække en del 
relevante prioriteringer og variationen i dem. 
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Denne spørgeform har dog den konsekvens, at der ikke nød-
vendigvis i alle kommuner eller AF-enheder er formuleret nogen ledel-
sesmålsætning eller prioritering for lige nøjagtig den afvejning, vi spørger 
til i det enkelte spørgsmål. Dette kan være tilfældet selv hos mellemledere 
i AF eller kommuner, der ellers har formuleret en del målsætninger. Vi 
har derfor givet lederne mulighed for at svare, at der ikke er formuleret 
nogen prioritering vedrørende det pågældende emne på vedkommendes 
ledelsesniveau, fx fordi en sådan afvejning foregår på lavere niveau i 
organisationen (ved delegation). Som man vil kunne se i analyserne, har 
en mindre del af mellemlederne benyttet sig af denne mulighed ved visse 
spørgsmål. Vi finder den valgte spørgeform relevant, idet dagligdagen for 
både mellemledere og sagsbehandlere består i at afveje målsætninger og 
indsatsformer i forhold til hinanden. 

SAMMENLIGNING AF AF OG KOMMUNER 

De fleste analyser i den foreliggende rapport består af sammenligninger 
af besvarelser fra AF og kommuner. Undersøgelserne i AF og i kommu-
ner er baseret på spørgeskemaer, der så vidt muligt er enslydende, dog 
med forskelle i spørgsmålsformuleringer, når forskellig lovgivning for de 
to systemer giver anledning hertil. Det er dog tilstræbt, at spørgsmåls-
formuleringerne ligger så tæt op ad hinanden som muligt, hvorfor vi kan 
sammenligne svarene fra AF og kommuner. Vi har i rapporten gjort 
opmærksom på, om der på visse områder er forskelle i lovgivningen for 
de to systemer, da dette undertiden kan forklare en del af den variation, 
vi ser.  

For at gøre det muligt at sammenligne den rapporterede beskæf-
tigelsesindsats i AF og kommunerne, har vi søgt at standardisere sur-
veyundersøgelsen mest muligt. Respondenterne omfatter kun sagsbe-
handlere og mellemledere, der har erfaring med kontaktforløb og jobpla-
ner for ledige, der er arbejdsmarkedsparate. Det er ligeledes understreget 
over for respondenterne, at undersøgelsen kun vedrører indsatsen over 
for ledige, der er arbejdsmarkedsparate. De spørgsmål, som vedrører 
indsatsen over for ledige, spørger kun til indsatsen over for arbejdsmar-
kedsparate ledige, og det er specificeret, at hvis indsatsen varierer efter 
matchgruppe, skal respondenten tænke på indsatsen over for en ledig i 
matchgruppe 2. Vi har på denne måde (og gennem så ens spørgsmåls-
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formuleringer som muligt, jf. ovenfor) forsøgt at holde konteksten så 
konstant som muligt, så de rapporterede indsatser og prioriteringer bliver 
så sammenlignelige som muligt ved, at vi sammenligner indsatsen over 
for ledige, der er lige arbejdsmarkedsparate i de to systemer. Denne stan-
dardisering er nødvendig, idet kommunernes gennemsnitlige kontant-
hjælpsmodtagere – og for så vidt også deres gennemsnitlige arbejdsmar-
kedsparate kontanthjælpsmodtagere – er væsentligt mindre arbejdsmar-
kedsparate end AF’s. 

I et spørgsmål om skøn ved vurderingen af graden af arbejds-
markedsparathed i forbindelse med matchgruppeplacering har vi søgt at 
standardisere endnu mere af konteksten gennem en mere omfattende 
beskrivelse af en fiktiv klient ved hjælp af den såkaldte vignetmetode. 
Denne metode er imidlertid så plads- og tidskrævende, at vi kun har 
kunnet bruge den i ét tilfælde. 

Selv om de øvrige spørgsmål om beskæftigelsesindsats og priori-
teringer som nævnt er søgt standardiseret i forhold til graden af arbejds-
markedsparathed, kan der imidlertid være andre egenskaber ved de ledige 
i de to systemer, som kunne tænkes at have betydning for udformningen 
af visse former for indsats. For eksempel kunne det tænkes, at der er 
relativt flere unge ledige i en given matchgruppe blandt kommunernes 
kontanthjælpsmodtagere end blandt AF’s dagpengemodtagere. Hvis det 
er tilfældet, kunne det fx aktualisere et større behov for vejlednings- og 
afklaringsforløb i kommunerne end i AF, selv om matchgruppeplacerin-
gen holdes konstant. Vi har imidlertid kun mulighed for at kontrollere 
for graden af arbejdsmarkedsparathed i vores analyser, men må nævne 
muligheden af variationer på andre relevante egenskaber som et generelt 
forbehold for analyserne, ligesom vi kan inddrage disse overvejelser i 
fortolkninger af resultaterne, hvor vi er opmærksomme på sådanne fak-
torer. 

ANALYSEMETODER 

Undersøgelsen bygger på svarfordelinger fra sagsbehandlere og mellem-
ledere i AF og kommuner. For at undersøge forskelle i de to sagsbehand-
lergruppers besvarelser – og tilsvarende for forskelle i besvarelserne mel-
lem de to systemers mellemlederne – udarbejdes frekvenstabeller og 
krydstabeller af spørgsmålsbesvarelserne hos sagsbehandlere og ledere i 
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henholdsvis kommuner og AF. Der anvendes T-tests for at undersøge, 
om forskelle i gennemsnit mellem svarfordelingerne hos de to sagsbe-
handlergrupper eller ledelsesgrupper er statistisk sikre. Hvor forudsæt-
ningerne er til stede, anvendes desuden en Chi2-test for at afdække, om 
forskelle i svarfordelingerne for de to sagsbehandlergrupper eller ledel-
sesgrupper er statistisk sikre. Med mindre andet er anført, er den statisti-
ske sikkerhed sat til et 5 procentniveau. Dette indebærer, at der er mindst 
95 pct. sandsynlighed for, at en konstateret forskel mellem AF og kom-
munerne ikke er tilfældig. 

Flere steder i rapporten foretages analyser af indeks, som er base-
ret på en gennemsnitlig score for flere forskellige variable eller svar på 
spørgsmål. Besvarelsen er oftest sket i forhold til en skala, der spænder 
fra 1 til 5, hvor højere score betyder større enighed med de udsagn, som 
indekset er konstrueret ud fra. Når der i visse tilfælde anvendes indeks 
frem for at basere analyserne på besvarelserne af de enkelte spørgsmål, er 
det for at opnå mere robuste analyseresultater. Indekskonstruktionerne 
er foretaget på baggrund af teoretiske overvejelser om dimensioner samt 
en form for faktoranalyse (principal component analyser med varimax rotati-
on). Indeksenes robusthed er målt ved hjælp af reliabilitetsmålet, Cron-
bach’s alpha. For mere information om de forskellige indeks, se appendiks. 

I kapitel 10 laver vi multiple lineære regressionsanalyser (med 
mindste kvadraters metode) for at undersøge, i hvor høj grad sagsbe-
handlernes baggrund og holdninger påvirker deres sagsbehandlerpraksis. 
De anvendte baggrunds- og holdningsvariable er beskrevet og analyseret 
i kapitel 8 og 9. I regressionsanalyserne anvendes uvægtede data, og den 
statistiske sikkerhed er sat til et 10 procentniveau, hvilket indebærer, at 
en konstateret effekt med 90 pct. sandsynlighed ikke er tilfældig.  

I regressionsanalyserne er der fortrinsvist anvendt variable, der 
knytter sig til sagsbehandlerne. Der er dog inddraget enkelte variable, der 
beskriver den kontekst, hvori organisationen befinder sig, vedrørende 
hvor vanskelig en beskæftigelsesopgave organisationen står overfor, jf. 
ovenfor, samt indbyggertal i kommunen og den lokale AF-organisations 
geografiske dækningsområde. Det har således været nødvendigt at kon-
trollere for den kontekst, organisationen befinder sig, når vi skal måle 
effekten af sagsbehandlernes baggrund og holdninger på deres adfærd.  

Derimod har vi ikke inddraget variable, der beskriver organisatori-
ske og ledelsesmæssige forhold – fx den politiske opmærksomhed over for 
beskæftigelsesopgaven og ledelsens mål og de anvendte ledelsesredska-
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ber. Dette er gjort for at gøre analyserne forholdsvis enkle. Vi har imid-
lertid inddraget sådanne forhold med brug af mere avancerede statistiske 
metoder i andre publikationer fra projektet, hvortil vi henviser. Foreløbig 
er der publiceret en artikel om politikernes, ledelsernes og sagsbehand-
lernes indflydelse på de kommunale sagsbehandleres implementering af 
”Flere i arbejde”-reformens mål om et håndfast jobfokus i kontakten 
med de ledige (May & Winter, 2007b). Desuden er to arbejdspapirer 
under publicering. De belyser for det første effekt af ledelsesredskaber 
på de kommunale sagsbehandleres sanktionsanvendelse (Winter et al., 
2008b). For det andet belyses bl.a. sammenhængen mellem ledernes og 
sagsbehandlernes commitment i såvel AF som kommunerne forhold til 
”Flere i arbejde”-reformen i et arbejdspapir (Winter et al., 2008a). 

For alle regressionsanalyser i rapporten er der foretaget forud-
sætningstest, og i de tilfælde, hvor der er konstateret brud på forudsæt-
ningerne, er der forsøgt kompenseret herfor. Da der i mange kommuner 
og lokale AF-organisationer er svar fra flere sagsbehandlere, som måske i 
nogle henseender kan minde en del om hinanden, kan forudsætningen 
om uafhængighed mellem observationer i nogle tilfælde være brudt. 
Samtlige multiple regressionsanalyser er derfor foretaget med korrektion 
for klyngeudvælgelse af sagsbehandlere.2 

VALIDITET 

I rapporten måles sagsbehandlerpraksis og ledelsesprioriteringer ved 
hjælp af svar på spørgeskemaundersøgelser. Det vil sige, at der bruges 
selvrapporterede oplysninger. Spørgsmålet er, om der kan fæstes lid til 
disse oplysninger. Vi har søgt at fremme en samvittighedsfuld udfyldning 
af spørgeskemaerne ved at love anonymitet, både til den enkelte svarper-
son og til den enkelte kommune og den enkelte AF-enhed. Besvarelser 
over Internettet gør det endvidere vanskeligere for ledere og andre i AF-
kontoret eller kommunen at kontrollere og dermed påvirke den enkelte 
respondents besvarelse end ved besvarelse af postomdelte skemaer.  

Alligevel kan det ikke udelukkes, at der som i andre spørgeske-
maundersøgelser kan være en vis bias i besvarelserne, så der vælges svar, 
der er mere i overensstemmelse med socialt acceptable holdninger og 
 
 
2. OLS regressioner med Cluster Robust Standard Errors. 
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adfærd, end der i virkeligheden er belæg for. Et eksempel herpå er, at 
mens det på baggrund af svar fra AF’s sagsbehandlere ser ud til, at 97-98 
pct. af kontaktforløbssamtaler og andre samtaler typisk afholdes inden 
for 3 måneder, viser Arbejdsmarkedsstyrelsens registerbaserede statistik, 
at højst 90 pct. af samtalerne i 2006 afholdtes inden for 3 måneder (Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen, 2007). Nu er der forskel på at svare, hvad man 
typisk gør, og en totalopgørelse, hvori også atypiske sager indgår, og 
forskellen på de to opgørelser er ikke stor. 

Det er vores indtryk, at en sådan bias med hensyn til at svare 
mere socialt acceptabelt, end der er basis for, generelt er forholdsvis 
beskeden i datamaterialet. Det beror bl.a. på, at der ligesom i andre dan-
ske spørgeskemaundersøgelser af ledere og sagsbehandlere inden for 
miljø, integration og indsatsen for sårbare børn og unge (May & Winter, 
2000; Heinesen et al., 2004; Hestbæk et al., 2006) faktisk er en del re-
spondenter, der rapporterer illegitim adfærd i forhold til lovgivningen. 
Sagsbehandlerne lægger heller ikke skjul på, at deres adfærd er forskellig 
fra deres holdninger. Der synes også at være en betydelig konsistens i 
den enkelte respondents besvarelse af forskellige spørgsmål. Undersøgel-
sen tyder heller ikke på, at besvarelserne er søgt afstemt, idet der er bety-
delige variationer i bevarelsen mellem sagsbehandlere inden for samme 
AF-kontor eller kommune, ligesom sagsbehandlerne ofte svarer anderle-
des end deres ledere.  

Selvom besvarelserne i enkelte tilfælde er præget af, hvad der er 
socialt acceptabelt at svare, har dette mere betydning, hvis man lægger 
vægt på de absolutte niveauer – fx for brug af mestringsstrategier. En 
sådan bias må imidlertid anses for at have meget mindre betydning, når 
man fokuserer på variationer mellem sagsbehandlere og søger at forklare 
disse variationer eller deres effekt (May & Winter, 1999).  

Det bør dog erindres, at dataindsamlingen til undersøgelsen fo-
regik på to forskellige tidspunkter i 2006. Der er ingen tvivl om, at leder-
ne op til Strukturreformen oplevede en betydelig usikkerhed om fremti-
den og herunder deres egen rolle i den fremtidige struktur, hvor der skul-
le dannes fælles jobcentre med den statslige beskæftigelsesforvaltning og 
mange steder også fusioneres flere kommuner. De kommunale ledere 
blev imidlertid interviewet i første halvår af 2006, hvor der formentlig 
stadig mange steder herskede en del usikkerhed om den fremtidige ledel-
sesstruktur og konkrete indplaceringer hos de kommunale ledere. Der-
imod blev AF’s ledere først interviewet i efteråret 2006, hvor deres frem-
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tidige indplacering i ledelsesstrukturen og sammensætningen af jobcen-
trenes ledelse var afklaret. Den større usikkerhed om ledelsesstruktur og 
ledernes indplacering heri kan have ført til mere kritiske svar fra de 
kommunale ledere om deres samarbejde med og tillid til AF end om-
vendt.  
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DEL II:  
LEDELSESPRIORITERINGER 
OG SAGSBEHANDLERPRAKSIS 
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KAPITEL 4 

LEDELSESPRIORITERINGER 

  

 
Da rapportens hovedfokus er at sammenligne sagsbehandlingen i AF og 
kommunerne, har vi valgt at tage udgangspunkt i de ledelsesmæssige mål 
og prioriteringer hos mellemlederne i de to systemer. Når vi har valgt 
dette lederniveau, skyldes det, at disse ledere har den direkte kontakt til 
sagsbehandlerne, som dermed i særlig grad må forventes at kende disse 
lederes mål og prioriteringer og at blive påvirket af dem i deres daglige 
sagsbehandling. Potentielt har ledernes mål og prioriteringer stor betyd-
ning for sagsbehandlernes implementering af intentionerne i ”Flere i 
arbejde”-reformen om bl.a. en mere direkte vej for de ledige til beskæfti-
gelse samt en ensartet behandling af forsikrede og ikke-forsikrede ledige 
med samme problemer. Endvidere stiller etableringen af jobcentre krav 
til mellemlederne om at samarbejde om indsatsen over for forsikrede og 
ikke-forsikrede ledige, hvorfor det ville være en udfordring til jobcentre-
ne, hvis mellemlederne i de to systemer prioriterede meget forskelligt 
umiddelbart før reformen. I AF er mellemlederne chefer for et eller flere 
AF- kontorer. 

Kapitlet er opdelt således, at en række forskellige ledelsespriori-
teringer belyses og sammenlignes. Først sammenlignes ledernes mål-
gruppeprioriteringer. Derefter belyses ledernes ønsker til, hvilket fokus 
sagsbehandlerne skal have i deres samtaler med de ledige, herunder le-
dernes prioritering af hovedformålet med ”Flere i arbejde”-reformen om, 
at ledige hurtigst muligt skal i arbejde, deres prioritering af jobfokus og 
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af, hvor store krav sagsbehandlerne skal stille til de ledige. Herefter un-
dersøges ledernes ønsker til sagsbehandlernes afvejning af hensynet til de 
lediges egne ønsker over for arbejdsmarkedets behov. Desuden belyses 
ledernes prioritering af afskrækkelse i forhold til opkvalificering samt af 
økonomiske hensyn over for effektivitet i tilbuddene. På baggrund heraf 
drøftes ledernes prioriteringer af forskellige typer af aktiveringstilbud, og 
kapitlet afsluttes med en sammenligning af ledernes ønsker til, hvor 
håndfast sagsbehandlerne skal reagere, hvis deres klienter udebliver fra 
aktivering uden nogen gyldig grund. 

Datagrundlaget for kapitlet er surveyundersøgelserne af mellem-
lederne i kommunerne og AF. Vi har som nævnt i metodekapitlet søgt at 
gøre sammenligningen af prioriteringerne af indsatsen så sammenlignelig 
som muligt ved for det første kun at interviewe ledere af indsatsen over 
for arbejdsmarkedsparate ledige om indsatsen over for arbejdsmarkeds-
parate ledige. For det andet har vi bedt respondenterne tænke på indsat-
sen over for ledige i matchgruppe 2, hvis prioriteringen af indsats varie-
rede mellem forskellige matchgrupper. 

LEDERNES PRIORITERING AF FORSKELLIGE MÅLGRUPPER 

Både AF og kommunerne har mange forskellige klienter – bl.a. hvad 
angår klienternes ledighedsperiode og alder. Der findes imidlertid kun få 
direkte lovmæssige krav på området, der regulerer prioriteringerne i AF 
og kommuner. I lovgivningen for både AF og kommuner ligger der en 
opprioritering af ledige under 30 år, som imidlertid er stærkere for kom-
munerne end AF. I AF skal unge under 30 år senest i tilbud efter 6 må-
neders ledighed, mens tilsvarende ledige i kommunerne allerede skal i 
tilbud senest efter 13 uger. Ledige, der er fyldt 30 år, skal både i AF og 
kommuner i tilbud efter senest 12 måneders ledighed. Derfor kan det 
forventes, at kommunale mellemledere i højere grad end AF-chefer prio-
riterer personer, der lige er blevet ledige, samt ledige under 30 år. 

PRIORITERING AF LEDIGE MED FORSKELLIGE  

LEDIGHEDSPERIODER 

Tabel 4.1 viser, at cirka halvdelen af AF-cheferne prioriterer, at sagsbe-
handlerne skal fokusere på personer, som har været arbejdsløse i længere 
tid. Som forventet er prioriteringen blandt kommunale mellemledere lige 
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omvendt – de kommunale ledere lægger mere vægt på, at sagsbehandler-
ne retter indsatsen mod personer, som lige er blevet arbejdsløse. Forskel-
len er statistisk sikker. 

TABEL 4.1 

AF-chefer og kommunale mellemlederes prioritering af ledige med 

forskellige ledighedsperioder. Procent.  

A: Personer, som lige er blevet arbejdsløse. 

B: Personer, som har været ledige i et stykke tid.1 

 Enig 

med A 

Delvis 

enig 

med A 

Neutral Delvis 

enig 

med B 

Enig 

med B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar- 

elser 

AF 10 10 28 38 14 100 29 

Kommuner 27 22 25 12 15 101 181 

1. Til AF-chefer lyder B: Personer, som har været arbejdsløse i længere tid. 

6 pct. af AF-cheferne og 8 pct. af de kommunale mellemledere er udeladt af analysen, da de 

har svaret: ”Ingen prioritering på mit ledelsesniveau” (kommuner) eller ”Ingen ledelsesmæs-

sig prioritering” (AF). 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene.  

Alle rækker summerer ikke op til 100 på grund af afrunding til hele tal. 

En forklaring på forskellen i målgruppeprioritering kan således være den 
forskellige lovgivning for AF og kommunerne. AF er først efter 6 måne-
der forpligtet til at aktivere en ledig under 30 år, mens kommunerne 
allerede skal aktivere efter 3 måneder. Men desuden har traditionen i 
kommunerne med straksaktivering af unge i et vist omfang bredt sig til 
gruppen over 30, hvorimod aktiveringen traditionelt er startet langt sene-
re i AF. 

De forskellige regelsæt for unge under 30 år og den forskellige 
praksis i AF og kommuner mht. straksaktivering kan således betyde et 
meget forskelligt målgruppefokus i AF og kommunerne. Dette kan un-
dergrave hovedintentionen bag ”Flere i arbejde”-reformen, at ledige med 
samme problemer skal behandles ens uanset, om de tilhører det kom-
munale eller statslige system. 

PRIORITERINGER AF LEDIGE MED FORSKELLIG ALDER 

På baggrund af lovgivningen om hurtigere aktivering af unge i kommu-
nerne end i AF kan man forvente en højere prioritering af unge i kom-



84 

munerne. Som det fremgår af tabel 4.2 er dette tilfældet, men forskellen 
er dog ikke statistisk sikker. 

TABEL 4.2 

AF-chefer og kommunale mellemlederes prioritering af fokus på al-

dersgrupper over og under 30 år. Procent.  

A: Ledige under 30 år. 

B: Ledige over 30 år. 

 Enig 

med A 

Delvis 

enig 

med A 

Neutral Delvis 

enig 

med B 

Enig 

med B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 20 20 53 7 0 100 30 

Kommu-

ner 35 23 36 4 1 99 179 

6 pct. af AF-cheferne og 9 pct. af de kommunale mellemledere er udeladt af analysen, da de 

har svaret: ”Ingen prioritering på mit ledelsesniveau” (kommuner) eller ”Ingen ledelsesmæs-

sig prioritering” (AF). 

En t-test viser, at der knap er signifikant forskel på gennemsnittene (p-værdi 0,079).  

Alle rækker summerer ikke op til 100 på grund af afrunding til hele tal. 

Den generelle tendens i begge systemer er, at lederne klart prioriterer 
unge ledige frem for ledige over 30 år. Det stærke fokus på de unge ledi-
ge under 30 år skyldes formentlig lovgivningens prioritering af denne 
gruppe. 

LEDERNES PRIORITERING AF FOKUS I SAMTALER 

”Flere i arbejde”-reformen lægger op til et større jobfokus i sagsbehand-
lernes samtaler med de ledige. I dette afsnit afdækkes, hvilke prioriterin-
ger lederne har, både i forhold til sagsbehandlernes jobfokus, i hvilket 
omfang de skal stille krav til de ledige, samt afvejningen af hensyn til de 
ledige og arbejdsmarkedets behov og sluttelig i forhold til, om sagsbe-
handlerne skal fokusere på opkvalificering eller afskrækkelse. Disse prio-
riteringer er vigtige, idet de potentielt har stor betydning for sagsbehand-
lernes praksis og dermed den indsats, de ledige modtager, og implemen-
teringen af intentionerne i ”Flere i arbejde”. 
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LEDERNES FOKUS PÅ HOVEDFORMÅLET MED ”FLERE I  

ARBEJDE”-REFORMEN 

Hovedformålet med ”Flere i arbejde”-reformen er, at flere personer 
kommer i ordinært arbejde, og at de ledige kommer hurtigst muligt i 
arbejde.3 Desuden har et mål med reformen været at skabe et mere ens 
regelsæt for beskæftigelsesindsatsen i AF og kommuner, så ledige med 
samme problemer i langt højere grad behandles ens, uanset om de er 
klienter hos AF eller kommunerne. 

I forbindelse med ”Flere i arbejde”-reformen er Lov om en aktiv 
beskæftigelsesindsats blevet præciseret med en bekendtgørelse om visitation 
og det individuelle kontaktforløb.4 Ifølge vejledningen til bekendtgørel-
sen5 er en effektiv beskæftigelsesindsats afhængig af, at beskæftigelsespo-
tentialet i samfundet udnyttes bedst muligt. Det kræver, ifølge vejlednin-
gen, at ledige, der kun har ledighed som problem, skal bistås i at finde 
den hurtigste og mest direkte vej til arbejde. Lovgivningen gælder for 
både AF og kommuner. 

Nedenfor belyses det, hvordan AF-chefer og kommunale mel-
lemlederne prioriterer mellem hovedformålet med ”Flere i arbejde”-
reformen, at de ledige skal hurtigt i arbejde, og hensynet til forbedring af 
de lediges beskæftigelsesmuligheder på længere sigt. 

LEDERNES FOKUS PÅ, AT LEDIGE KOMMER HURTIGT I JOB 

Tabel 4.3 viser, at 85 pct. af AF-cheferne og 70 pct. af de kommunale 
mellemledere prioriterer, at de ledige hurtigt får et eller andet job frem 
for, at deres beskæftigelsesmuligheder forbedres på længere sigt. Mens 
ingen AF-chefer prioriterer de lediges beskæftigelsesmuligheder på læn-
gere sigt højest, gør en lille gruppe på 12 pct. af de kommunale mellem-
ledere dette. Der er altså en tendens til, at AF-chefer i højere grad end 
kommunale mellemledere prioriterer hurtige job til de ledige, men ten-
densen er ikke fuldstændig statistisk sikker. 

 
 
3. De almindelige bemærkninger til Forslag til lov om en aktiv beskæftigelsesindsats samt forligsteksten til 

aftale om Flere i arbejde.  
4. BEK nr. 1101 af 16/11/2004. 
5. VEJLEDNING nr. 9628 af 01/12/2004. 
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TABEL 4.3 

AF-chefer og kommunale mellemlederes prioritering af formålet med 

”Flere i arbejde”-reformen. Procent. 

A: At den ledige hurtigt får et eller andet job. 

B: At den lediges beskæftigelsesmuligheder forbedres på længere sigt. 

 Enig 

med A 

Delvis 

enig 

med A 

Neutral Delvis 

enig 

med B 

Enig 

med B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 41 44 16 0 0 101 32 

Kommuner 37 33 19 8 4 101 194 

3 pct. af de kommunale mellemledere er udeladt af analysen, da de har svaret: ”Ingen priori-

tering på mit ledelsesniveau”. 

En t-test viser, at der knapt er signifikant forskel på gennemsnittene (p-værdi 0,088).  

Alle rækker summerer ikke op til 100 på grund af afrunding til hele tal. 

Dermed ser det ud til, at de fleste AF-chefer og kommunale mellemlede-
re lever op til lovgivningens krav om en hurtig og direkte vej til arbejde 
for arbejdsmarkedsparate ledige. AF-cheferne gør det dog nok i lidt høje-
re grad end de kommunale mellemledere. 

LEDERNES FOKUS PÅ KONKRETE JOB 

Formålet med ”Flere i arbejde”-reformen er, at flere personer kommer 
hurtigere i ordinært arbejde. Et af de primære virkemidler er, at der i 
højere grad end hidtil skal være jobfokus i det individuelle kontaktforløb 
med de ledige.6 Dermed skal der tales om – og også gerne henvises til – 
konkrete job i samtalerne. 

I dette afsnit analyseres det, om lederne i AF og kommuner læg-
ger vægt på at sagsbehandlerne fokuserer på konkrete job eller på gradvis 
opkvalificering i samtalerne med dagpengemodtagere og arbejdsmar-
kedsparate kontanthjælpsmodtagere. 

STÆRKEST FOKUS PÅ KONKRETE JOB I AF 

Tabel 4.4 viser, at næsten trefjerdedele af AF-cheferne udelukkende prio-
riterer, at sagsbehandlerne skal lægge vægt på konkrete job i samtaler 
med ledige. Dertil kommer 16 pct., som mener, at sagsbehandlerne del-

 
 
6. De almindelige bemærkninger til Forslag til lov om en aktiv beskæftigelsesindsats samt forligsteksten til 

aftale om Flere i arbejde.  
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vist skal lægge vægt på konkrete job. Kommunale mellemledere priorite-
rer jobfokus noget lavere. Kun en tredjedel af de kommunale mellemle-
dere lægger udelukkende vægt på, at sagsbehandlerne skal fokusere på 
konkrete job i samtaler med ledige. 39 pct. af de kommunale mellemlede-
re lægger delvist vægt på konkrete job. Forskellen mellem lederne i AF 
og kommunerne er statistisk sikker. 

TABEL 4.4 

AF-chefer og kommunale mellemlederes prioritering af vægt på kon-

krete job over for vægt på gradvis opkvalificering i samtaler med de 

ledige. Procent.  

A: At der lægges vægt på konkrete job i samtalen med de ledige. 

B: At der lægges vægt på gradvis opkvalificering i samtalen med de 

ledige. 

 Enig 

med A 

Delvis 

enig 

med A 

Neutral Delvis 

enig 

med B 

Enig 

med B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 72 16 3 0 9 100 32 

Kommuner 30 39 19 9 3 100 195 

2 pct. af de kommunale mellemledere er udeladt af analysen, da de har svaret: ”Ingen priorite-

ring på mit ledelsesniveau”. 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene.  

De fleste ledere prioriterer således på den måde, lovgivningen lægger op 
til, men AF-cheferne gør det i noget højere grad end de kommunale 
ledere. Forskellen kan skyldes, at jobformidling længe har været en tradi-
tionel kerneopgave for AF, mens lovgivningens krav til jobfokus i kom-
munerne først for alvor er blevet skærpet med ”Flere i arbejde”-
reformen. 

LEDERNES FOKUS PÅ JOBSØGNING 

Et af formålene med ”Flere i arbejde”-reformen er, at fokus i indsatsen 
skal flyttes fra aktivering til jobsøgning og jobformidling. Særligt skal 
ledige, der ikke har andre problemer end ledighed, bistås til selv at søge 
job. Desuden er et af hovedprincipperne i reformen, at den enkelte ledi-
ge i højere grad skal i centrum. Det betyder blandt andet, at ledige, der 
kan selv (fx søge job), skal selv. Målet er en mere effektiv indsats ved, at 
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ledige selv tager ansvar for deres situation og fremtid. Lovgivningen er 
således ens for AF og kommuner, men den kommunale tradition for 
straksaktivering kan betyde, at ledige i det kommunale system har en 
mindre periode til selv at søge job. I dette afsnit belyses det, hvordan 
lederne prioriterer mellem, om forvaltningen eller de ledige selv skal stå 
for jobsøgningen. 

ENS PRIORITERINGER I AF OG KOMMUNER 

Som tabel 4.5 viser, erklærer omkring halvdelen af lederne i både AF og 
kommunerne sig neutrale i afvejningen af, om forvaltningen skal vareta-
ge de lediges jobsøgning, eller om de ledige selv skal gøre det. Dog er der 
i begge systemer en klar overvægt af ledere (cirka 40 pct.), som mener, at 
sagsbehandlerne skal rette deres indsats mod, at de ledige selv varetager 
jobsøgning og virksomhedskontakt. 

TABEL 4.5 

AF-chefer og kommunale mellemlederes prioritering af den lediges og 

AF/kommunens rolle vedrørende jobsøgning og virksomhedskontakt. 

Procent.  

A: At AF/kommunen kun skal give vejledning i jobsøgning til den ledi-

ge, som så selv må kontakte virksomheder. 

B: At AF/kommunen skal varetage al virksomhedskontakt og jobfor-

midling for den ledige. 

 Enig 

med A 

Delvis 

enig 

med A 

Neutral Delvis 

enig 

med B 

Enig 

med B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 19 22 50 9 0 100 32 

Kommuner 11 30 44 9 7 101 192 

3 pct. af de kommunale mellemledere er udeladt af analysen, da de har svaret: ”Ingen priori-

tering på mit ledelsesniveau”. 

En t-test viser, at der ikke er signifikant forskel på gennemsnittene.  

Alle rækker summerer ikke op til 100 på grund af afrunding til hele tal. 

Således er de fleste ledere i begge systemer neutrale i forhold til, hvem 
der varetager de lediges jobsøgning. Dette er næppe i overensstemmelse 
med, hvad lovgivningen lægger op til. Der er dog langt flere ledere, som 
ønsker, at de ledige selv står for jobsøgningen frem for, at sagsbehand-
lerne skal. På grund af den kommunale tradition for straksaktivering er 
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det umiddelbart overraskende, at de kommunale ledere lægger lige så stor 
vægt på, at de ledige selv skal søge job, som AF-cheferne. 

LEDERNES AFVEJNING AF KRAV OG HENSYN TIL DE LEDIGE 

Det har længe, og særligt i de sidste år, været diskuteret, om de kommu-
nale sagsbehandlere tager for meget hensyn til de lediges problemer frem 
for at stille krav til de ledige. Hensigten med ”Flere i arbejde”-reformen 
er i høj grad at give sagsbehandlerne nogle flere værktøjer til at stille krav 
til de ledige – særligt ledige, der ikke har andre problemer end ledighed.  

I visitationssamtalen skal sagsbehandlerne med udgangspunkt i 
dialogguiden fastholde fokus på de ressourcer, som den ledige har, og 
som kan anvendes i et job.7 Sagsbehandlerne må ikke tage udgangspunkt 
i de lediges barrierer for at komme ind på arbejdsmarkedet.  

Som beskrevet i afsnittet ovenfor, kan sagsbehandlerne også stil-
le krav om, at ledige skal visiteres til et tilbud, hvis der er konkrete behov 
for arbejdskraft på arbejdsmarkedet. Der stilles desuden en del krav til de 
ledige om, at de skal stå til rådighed for arbejdsmarkedet, herunder søge 
job også gerne uden for egen kommune. 

Samlet set er der med ”Flere i arbejde”-reformen kommet mere 
fokus på, hvilke krav sagsbehandlerne stiller til de ledige frem for en 
hensyntagen til deres problemer. Det er mellemledernes afvejning af 
disse to hensyn, dette afsnit belyser. 

STØRST FOKUS PÅ KRAV BLANDT AF-CHEFER 

Som det fremgår af tabel 4.6 lægger 94 pct. af AF-cheferne vægt på, at 
sagsbehandlerne skal stille krav til de ledige frem for at tage hensyn til de 
lediges problemer, heraf er 66 pct. uden noget forbehold. Til sammen-
ligning prioriterer 85 pct. af de kommunale mellemledere krav til de ledi-
ge højest, men heraf er kun 37 pct. uden forbehold. Der er meget få AF-
chefer og kommunale mellemledere, der ønsker, at sagsbehandlerne 
lægger mest vægt på de lediges problemer. Forskellen på prioriteringen i 
AF og kommuner er statistisk sikker. 

 
 
7. Visitationsværktøjskassen. 
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TABEL 4.6 

AF-chefer og kommunale mellemlederes prioritering vedrørende afvej-

ning af krav og hensyn til den ledige. Procent.  

A: At stille krav til den ledige. 

B: At tage hensyn til den lediges problemer. 

 Enig 

med A 

Delvis 

enig 

med A 

Neutral Delvis 

enig 

med B 

Enig 

med 

B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 66 28 3 3 0 100 32 

Kommuner 37 48 13 1 1 100 195 

2 pct. af de kommunale mellemledere er udeladt af analysen, da de har svaret: ”Ingen priorite-

ring på mit ledelsesniveau”. 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene.  

Således lever både AF-chefer og kommunale mellemledere op til lovgiv-
ningens fokus på at stille krav til de ledige, men AF-cheferne betoner 
mere end de kommunale mellemledere, at sagsbehandlerne skal stille 
krav til de ledige.  

LEDERNES PRIORITERING AF ARBEJDSMARKEDETS BEHOV FOR 

ARBEJDSKRAFT OVER FOR DE LEDIGES EGNE ØNSKER OG  

FORUDSÆTNINGER  

Kontaktforløbet for dagpengemodtagere og kontanthjælpsmodtagere 
skal gennemføres både under hensyn til de lediges ønsker og forudsæt-
ninger samt arbejdsmarkedets behov for arbejdskraft. Ifølge lovgivnin-
gen skal sagsbehandlerne afveje de to hensyn, når de formidler et kon-
kret job til ledige eller udarbejder jobplaner med henblik på visitation til 
et aktiveringstilbud. Der er følgende relevante lovparagraffer i Lov om en 
aktiv beskæftigelsesindsats: 

– § 15: Kontaktforløbet gennemføres under hensyn til den lediges 
ønsker og kvalifikationer samt arbejdsmarkedets behov. 

– § 27,2: I en jobplan beskrives en ledig persons beskæftigelsesmål på 
baggrund af den lediges ønsker og forudsætninger samt arbejdsmar-
kedets behov. 

– § 28: Jobplanens tilbud kan af arbejdsformidlingen eller kommunen, 
uanset § 27,2 fastsættes under hensyn til konkrete behov på ar-
bejdsmarkedet. 
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På baggrund af ordlyden af § 28 og de generelle intentioner med ”Flere i 
arbejde”-reformen om, at der skal være fokus på job i beskæftigelsesind-
satsen, synes lovgivningen at vægte arbejdsmarkedets behov for arbejds-
kraft højest. I de situationer, hvor der konkret er behov for arbejdskraft 
på arbejdsmarkedet, er der ingen tvivl om, at lederne bør prioritere ar-
bejdsmarkedets behov. I dette afsnit belyses det, hvilket hensyn AF-
chefer og kommunale mellemledere ønsker, at sagsbehandlerne skal 
lægge mest vægt på. 

AF-CHEFER PRIORITERER ARBEJDSMARKEDETS BEHOV HØJERE  

I tabel 4.7 kan det ses, at AF-cheferne prioriterer hensynet til arbejds-
markedets behov langt højere end de kommunale mellemledere. Hele 96 
pct. af AF-cheferne erklærer, at de ønsker, at deres sagsbehandlere skal 
indrette indsatsen efter arbejdsmarkedets behov, heraf er 61 pct. uden 
noget forbehold. Til sammenligning er der blandt kommunale mellemle-
dere samlet set 61 pct., som prioriterer hensynet til arbejdsmarkedets 
behov over hensynet til de lediges ønsker og forudsætninger, men her er 
kun 24 pct. uden noget forbehold. Forskellen mellem lederne i AF og 
kommunerne er statistisk sikker. 

TABEL 4.7 

AF-chefer og kommunale mellemlederes prioritering vedrørende afvej-

ning af klientens ønsker/forudsætninger i forhold til arbejdsmarkedets 

behov. Procent.  

A: At indrette indsatsen efter den lediges egne ønsker og forudsæt-

ninger. 

B: At indrette indsatsen efter arbejdsmarkedets behov for arbejdskraft. 

 Enig 

med A 

Delvis 

enig 

med A 

Neu-

tral 

Delvis 

enig 

med B 

Enig 

med B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 0 0 3 35 61 99 31 

Kommuner 5 10 24 37 24 100 196 

2 pct. af de kommunale mellemledere er udeladt af analysen, da de har svaret: ”Ingen priorite-

ring på mit ledelsesniveau”. 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene.  

Alle rækker summerer ikke op til 100 på grund af afrunding til hele tal. 
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De fleste AF-chefer og kommunale mellemledere prioriterer således 
arbejdsmarkedets behov i højere grad end de lediges ønsker og forud-
sætninger, hvilket er i overensstemmelse med lovgivningen. Over halvde-
len af AF-cheferne (61 pct.) prioriterer imidlertid udelukkende arbejds-
markedets behov, hvilket kan synes at være en overopfyldning af lovgiv-
ningen. Omvendt underopfylder en relativ stor andel af kommunale 
mellemledere (40 pct.) lovgivningen ved enten at erklære sig neutrale 
eller prioritere de lediges ønsker og forudsætninger højest.  

Forskellene kan skyldes, at AF har en gammel tradition for først 
og fremmest at være arbejdsmarkedsrettet i sin indsats og mission, mens 
kommunerne har haft tradition for at tage udgangspunkt i klientens situ-
ation. Desuden er AF de fleste steder langt tættere på arbejdsmarkedets 
parter end kommunerne. Imidlertid må den forskellige prioritering af 
arbejdsmarkedets behov have været en kæmpe udfordring på ledelsesni-
veau i de nye jobcentre – en udfordring, som den nuværende højkon-
junktur med mangel på arbejdskraft kun har gjort endnu større. 

LEDERNES PRIORITERING MELLEM OPKVALIFICERING OG  

AFSKRÆKKELSE 

Det har tidligere været en udbredt praksis i nogle kommuner at bruge 
mindre attraktive tilbud til ressourcestærke ledige. Hensigten var at af-
skrække de ledige, så de i stedet startede på en ordinær uddannelse eller 
fandt et ordinært arbejde. AF derimod har traditionelt haft mere fokus på 
uddannelse og opkvalificering af ledige. 

Der er ingen konkrete lovparagraffer, målsætninger eller hensig-
ter i lovgivningen vedrørende emnet, og det må derfor forventes, at det 
er kommunernes og AF’s forskellige traditioner, der styrer prioriteringen. 
Dette afsnit belyser, hvordan lederne prioriterer mellem, om sagsbehand-
lerne skal give opkvalificerende tilbud eller bruge afskrækkende tilbud, 
der giver de ledige et incitament til selv at finde et arbejde. 

AF-LEDERE PRIORITERER OPKVALIFICERENDE TILBUD HØJERE END 

KOMMUNALE LEDERE 

Som tabel 4.8 viser, prioriterer AF-cheferne opkvalificerende tilbud høje-
re end de kommunale mellemledere. Over halvdelen af AF-cheferne 
prioriterer ubetinget, at sagsbehandlerne skal give opkvalificerende til-
bud. Medtager man den gruppe AF-chefer, der med forbehold prioriterer 
opkvalificering højest, prioriterer hele 84 pct. af AF-cheferne opkvalifice-
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ring over afskrækkelse. Derimod prioriterer kun knap en tredjedel af de 
kommunale mellemledere ubetinget opkvalificerende tilbud, og den sam-
lede andel af kommunale mellemledere, der prioriterer opkvalificering 
over afskrækkelse er 64 pct. Knap en tiendedel af de kommunale mel-
lemledere prioriterer afskrækkende over opkvalificerende tilbud. Forskel-
len mellem ledernes prioriteringer er statistisk sikker. 

TABEL 4.8 

AF-chefer og kommunale mellemlederes prioritering vedrørende afvej-

ning af opkvalificering i forhold til mindre attraktive tilbud. Procent.  

A: At give aktive tilbud, som opkvalificerer den ledige. 

B: At give tilbud, som er mindre attraktive, så de ledige får et incita-

ment til selv at finde arbejde. 

 Enig 

med A 

Delvis 

enig 

med A 

Neu-

tral 

Delvis 

enig 

med B 

Enig 

med B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 55 29 16 0 0 100 31 

Kommuner 30 34 27 5 4 100 192 

3 pct. af AF-cheferne og 3 pct. af de kommunale mellemledere er udeladt af analysen, da de 

har svaret: ”Ingen prioritering på mit ledelsesniveau” (kommuner) eller ”Ingen ledelsesmæs-

sig prioritering” (AF). 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene. 

Den tidligere praksis i nogle kommuner om at give de ressourcestærke 
ledige mindre attraktive tilbud kommer således stadig til udtryk blandt 
nogle kommunale mellemledere. Nogle kalder dette for en ’saltmineef-
fekt’, fordi det kan være ubehageligt at arbejde i en saltmine. Dog priori-
terer størstedelen af de kommunale mellemledere at opkvalificere de 
ledige i stedet for at afskrække dem. AF’s chefer har som forventet et 
stærkere fokus på opkvalificering. 

LEDERNES PRIORITERING AF KRONER OG ØRER OVER FOR 
EFFEKTIV AKTIVERING 

Lederne i AF og kommunerne står over for forskellige finansieringssy-
stemer og deraf følgende incitamenter, når de skal afveje omkostninger-
ne over for effekten ved tilrettelæggelsen af beskæftigelsesindsatsen og 
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ved prioriteringen mellem forskellige typer af aktiveringstilbud. I dette 
afsnit undersøges den mere generelle afvejning af omkostninger og ef-
fekter, mens den mere konkrete prioritering mellem redskaber behandles 
i det efterfølgende afsnit. Vi drøfter imidlertid først nogle teoretiske 
forventninger, der er relevante for begge delproblemstillinger.  

Jepsen, Nørgaard og Vinderslev (2002) har tidligere opstillet og 
testet en række teoretiske forventninger til, hvad forskelle i incitamenter i 
AF og kommunerne betyder for deres valg af aktiveringstilbud i forhold 
til de arbejdsløse, der kun har ledighed som et problem. Kernen i disse 
forventninger er, at kommunerne – da de både finansierer forsørgelses-
udgifter for deres ledige, udgifter til aktivering og driftsudgifter til admi-
nistration – har et økonomisk incitament til at minimere de samlede 
udgifter, hvoraf forsørgelsesudgifterne er langt de største.  

Kommunerne finansierer som nævnt selv både aktiveringsind-
satsen og forsørgelsen, men får 50 pct. af deres udgifter refunderet af 
staten. Administrationsomkostninger refunderes dog ikke. Fordi kom-
munerne selv finansierer halvdelen af udgifterne til ledige, vurderer Jep-
sen, Nørgaard og Vinderslev (2002), at de på den ene side har et incita-
ment til at bruge billige aktiveringstilbud, men på den anden side skal de 
ikke være billigere, end de er effektive nok til at skaffe så mange ledige i 
arbejde som muligt, så kommunerne minimerer deres udgifter til forsør-
gelse. Dette kan enten gøres ved at anvende meget beskæftigelsesfrem-
mende tilbud eller ved at prioritere lidet attraktive tilbud, som får de 
ledige til selv at finde et job. Selvom kommunerne selv skal betale admi-
nistrationsomkostningerne, vil disse typisk være relativt små i forhold til 
de gevinster, der kan hentes ind via besparelser på forsørgelsesudgifter-
ne.  

For AF’s vedkommende vurderer forfatterne, at AF har et rela-
tivt mindre økonomisk incitament til at bruge de mest effektive beskæf-
tigelsesindsatser til at skaffe de ledige i arbejde, fordi AF – i modsætning 
til kommunerne – ikke finansierer de lediges almindelige forsørgelsesud-
gifter, der jo betales af arbejdsløshedskasserne. De vurderer ligeledes, at 
AF ikke har noget økonomisk incitament til at minimere udgifterne til 
aktivering, da disse midler er øremærkede og ikke kan bruges til andre 
formål. Forud for deres undersøgelse havde AF i flere år ikke været i 
stand til at bruge hele sin aktiveringsbevilling. Til gengæld mener de, at 
AF har et incitament til at anvende tilbud, der er administrativt lette at 
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fremskaffe, da der er lagt loft over driftsbevillingen til personalet, og der 
ikke kan overflyttes midler fra aktivering til drift.  

Disse formodede incitamentsforskelle fik forfatterne til at for-
vente, at kommunerne ville bruge relativt billige aktiveringstilbud med en 
relativ stor kvalificerende eller afskrækkende effekt, og at det ikke betød 
så meget, om de var administrativt dyre at fremskaffe, fordi dette kunne 
kompenseres af færre forsørgelsesudgifter. Derfor forventedes kommu-
nerne at bruge mange tilbud i den private sektor, som er relativt effektive 
og billige at ‘købe’, men administrativt relativt dyre at fremskaffe. Ligele-
des forventede de, at kommunerne ville bruge relativt megen kommunal 
individuel jobtræning, der nu til dels kan minde om ‘virksomhedspraktik 
i kommuner’ dels pga. dens formodede afskrækkende effekt, dels pga., at 
disse ledige kan virke som en billig arbejdskraft til at forbedre det kom-
munale serviceniveau.  

Og endelig forventede de, at kommunerne ville bruge relativt få 
af de dyre (men generelt ikke særligt effektive) uddannelsestilbud, lige-
som de ikke forventedes at bruge mange kommunale ‘jobtræningstilbud’ 
(nu ‘løntilskud’), der er relativt dyre tilbud at benytte for kommunerne. 
Det skyldes, at kommunerne ved løntilskud i kommunen både skal betale 
løntilskuddet og resten af lønnen til den ledige. Det er således økono-
misk mere attraktivt for kommunen at anvende ‘individuel jobtræning’ i 
kommunen (nu ‘virksomhedspraktik’) i kommunen frem for almindelig 
‘jobtræning’ (nu ‘løntilskud’). 

Heroverfor forventede forfatterne, at AF ville bruge mange rela-
tivt dyre tilbud, især uddannelse, pga. den rigelige og øremærkede aktive-
ringsbevilling, og fordi uddannelsestilbud er administrativt lette at frem-
skaffe. Endelig har uddannelsestilbud været meget populære i fagbevæ-
gelsen, som jo er tæt involveret i AF’s aktiveringsindsats via dens sæde i 
de regionale arbejdsmarkedsråd, der har planlægningskompetence vedrø-
rende aktivering. Desuden forventede de en relativ stor brug af kommu-
nale løntilskud i AF, da disse pladser er administrativt lette at fremskaffe, 
men en relativ lille brug af private løntilskud, fordi disse var administra-
tivt vanskelige at fremskaffe. Det kræver typisk opsøgning af virksomhe-
der. Tilsvarende forventes en relativ lille brug af ‘individuel jobtræning’ 
(nu ‘virksomhedspraktik’), fordi de er lidet attraktive for de ledige og 
møder modstand i fagbevægelsen. I deres empiriske undersøgelse af den 
faktiske tilbudsfordeling i AF og kommunerne ud fra AMFORA regi-
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sterdata fandt forfatterne en betydelig støtte til deres teoretiske forvent-
ninger. 

Ud fra Jepsen, Nørgaard og Vinderslevs (2002) omfattende ar-
gumentationskæde skulle man forvente, at økonomiske hensyn vil veje 
tungere i kommunerne end i AF, da kommunerne har ansvaret for udgif-
ter til både forsørgelse, tilbud og administration under ét, mens AF ikke 
har ansvar for forsørgelsesudgifterne og i øvrigt arbejder med adskilte 
pengekasser til drift og aktivering. 

 Imidlertid kan disse forfatteres antagelser ikke uden videre læg-
ges til grund for vores undersøgelse af prioriteringerne i 2006 i de to 
systemer. For det første er aktiveringsmidlerne ikke længere så rigelige i 
AF som tidligere. AF’s bevillinger er på forhånd opdelt i to hovedbevil-
linger. Den ene er en driftsbevilling, som bl.a. finansierer AF’s personale. 
Den anden er en aktiveringsbevilling, der dels består af en bevilling til 
drift (finansiering af tilbud) og dels af en bevilling til forsørgelse af dag-
pengemodtagere i aktivering.  

Det sidste par år har AF ikke været i stand til at bruge sin for-
sørgelsesbevilling til aktivering, men har til gengæld overskredet sin be-
villing til drift af tilbud. Det vil sige, at AF har rigelige ressourcer til at 
forsørge aktiverede dagpengemodtagere, men mere knappe ressourcer 
end tidligere, når det gælder prisen på tilbudene. Desuden er der fra cen-
tralt hold lagt et loft over anvendelsen af uddannelsestilbud i regionerne, 
dog på et niveau der til sammenligning ligger langt over kommunernes 
traditionelle anvendelse af uddannelsestilbud.  

Desuden har AF hele tiden haft et incitament til effektiv aktive-
ring for at leve op til de centrale mål og resultatkrav, der siden midten af 
1990’erne er blevet stillet til dem bl.a. vedrørende beskæftigelseseffekt af 
indsatsen. Ledernes fremtidige karriere kan blive påvirket af deres resul-
tater, og efter at der er indført præstationsfremmende lønsystemer på 
ledelsesniveau i AF, gælder det også deres indtjening. 

I forlængelse heraf kan der også være forskelle på incitamenterne 
for lederne og sagsbehandlerne. Lederne må således forventes at have et 
større incitament end sagsbehandlerne til at ønske, at der fremskaffes så 
mange af de effektive private løntilskud som muligt, selvom de er relativt 
besværlige at fremskaffe, mens det for sagsbehandlerne undertiden kan 
være en fristelse at bruge tilbud, som er administrativt lette at fremskaffe, 
men måske ikke så effektive – som fx uddannelse og kommunale løntil-
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skud – når de mangler tid, og når de ledige (og måske også deres fagfor-
ening – især vedrørende uddannelse i AF) søger at presse dem til dette.  

På baggrund heraf vil vi forvente, at incitamentsforskellene mel-
lem AF og kommunerne på ledelsesniveau var mindre, da vi gennemfør-
te vores undersøgelse i 2006, end hvad Jepsen, Nørgaard og Vinderslev 
(2002) forventede i deres undersøgelse i 2002. Vi forventer dog, at øko-
nomiske hensyn stadig spiller en relativt større rolle i kommunerne i 
forhold til hensynet til den mest effektive indsats. 

 Det skyldes, at selvom AF er blevet nødt til at økonomisere me-
re med de dyre tilbud, herunder især uddannelse, så har AF alligevel inci-
tamenter til at bruge hele sin aktiveringsbevilling, mens kommunerne i 
højere grad har incitament til at finde de billigst mulige tilbud, der enten 
kan kvalificere de ledige til almindeligt arbejde eller ‘skræmme’ dem til at 
finde et sådant.  

Vi har derfor spurgt lederne om, hvordan de prioriterer mellem 
A: At tilbuddene forbedrer den lediges jobmuligheder næsten uanset 
omkostningerne, og B: At tilbuddene medfører så få omkostninger så 
muligt. Forventningen er, at kommunerne er mere fokuserede end AF på 
at holde udgifterne til aktivering nede. 

ENS AFVEJNING MELLEM OMKOSTNINGER OG EFFEKTIVE  

TILBUD BLANDT LEDERNE 

Tabel 4.9 viser imidlertid, at AF-cheferne og de kommunale mellemlede-
re prioriterer relativt ens. Omkring 40 til 50 pct. af lederne i AF og 
kommunerne lægger lige stor vægt på at give de ledige tilbud, som for-
bedrer deres jobmuligheder uanset udgifterne, og at give de ledige tilbud, 
som medfører så få udgifter som muligt. Stort set ingen ledere prioriterer 
enten udelukkende forbedring af lediges jobmuligheder eller udelukken-
de at holde omkostningerne nede. Umiddelbart ser det således ikke ud til, 
at vores forventninger er opfyldt. 
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TABEL 4.9 

AF-chefer og kommunale mellemlederes prioritering vedrørende afvej-

ning af forbedring af jobmuligheder i forhold til omkostninger ved til-

bud. Procent. 

A: At tilbuddene forbedrer den lediges jobmuligheder næsten uanset 

omkostningerne. 

B: At tilbuddene medfører så få udgifter som muligt. 

 Vægt 

på A 

Delvis 

vægt 

på A 

Lige 

stor 

vægt 

Delvis 

vægt 

på B 

Vægt 

på B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 3 22 38 31 6 100 32 

Kommuner  3 19 50 20 9 101 188 

6 pct. af de kommunale mellemledere er udeladt af analysen, da de har svaret: ”Ingen priori-

tering på mit ledelsesniveau”. 

En t-test viser, at der ikke er signifikant forskel på gennemsnittene. 

Alle rækker summerer ikke op til 100 på grund af afrunding til hele tal. 

Der kan dog være en bias i besvarelserne, da det kan være vanskeligt for 
respondenterne at indrømme, at man lægger mere vægt på økonomi end 
på at få de ledige i arbejde, da dette kunne virke mindre socialt accepta-
belt. På den anden side kunne det også tænkes, at man i kommunerne 
mener, at man kan lave en effektiv beskæftigelsesindsats uden at bruge så 
mange penge på aktiveringstilbud som AF, eller at man lægger større 
vægt på at aktivere forholdsvist billigt tidligt i ledighedsforløbet end at 
give relativt dyre tilbud sent i ledighedsforløbet, hvor AF’s aktivering for 
det meste foregår. Hvis det er tilfældet, skulle man forvente, at der vil 
være forskel i de aktiveringstilbud, lederne foretrækker i de to systemer, 
hvilket vi ser nærmere på i det følgende. 

LEDERNES PRIORITERING AF FORSKELLIGE TILBUD 

AF og kommunerne har mulighed for at anvende en række forskellige 
aktive tilbud til de ledige. Ifølge § 22 i Lov om en aktiv beskæftigelsesindsats 
kan AF og kommunerne give tilbud om følgende: 

1. Vejledning og opkvalificering 
2. Virksomhedspraktik 
3. Ansættelse med løntilskud. 
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Tilbud gives ud fra den enkelte lediges ønsker og forudsætninger samt 
arbejdsmarkedets behov med henblik på, at personen hurtigst muligt 
opnår varig beskæftigelse og hel eller delvis selvforsørgelse. Tilbuddene 
kan gives hver for sig eller i kombination. 

Særligt gælder ifølge § 30, at dagpengemodtagere, som har op-
brugt deres adgang til selvvalgt uddannelse i op til 6 uger, har ret til at få 
udarbejdet en jobplan med henblik på yderligere uddannelse, hvis perso-
nen fremsætter ønske herom. 

På baggrund af overvejelserne over for om ledernes incitamenter 
i AF og kommunerne vil vi forvente, at de kommunale ledere vil have en 
relativt lavere prioritering end deres kolleger i AF af de forholdsvis dyre 
tilbud, som i kommunerne er kommunale løntilskud og uddannelsestil-
bud. Da de kommunale løntilskud er billigere for AF og administrativt 
lette at benytte, vil vi forvente, at de bliver brugt mere i AF.  

Vi forventer ligeledes, at den særligt øremærkede aktiveringspul-
je kombineret med fagbevægelsens ønske om uddannelse vil føre til en 
relativt større prioritering af uddannelse i AF end i kommunerne. Dog 
forventes forskellene at være mindre end i undersøgelsen af Jepsen, Nør-
gaard & Vinderslev (2002) pga. loftet over brug af uddannelse, mindre 
rigelige aktiveringsmidler og incitamenter til valg af mere effektive tilbud 
via præstationsfremmende lønsystemer. Endelig vil vi forvente, at de 
kommunale mellemledere vil lægge mere vægt på vejlednings- og afkla-
ringsforløb end AF, fordi kommunerne har forpligtelse til en mere frem-
rykket indsats over for unge, som må formodes at have et større behov 
for vejledning og afklaring.  

LEDELSESMÆSSIGE PRIORITERINGER AF TILBUD 

Tabel 4.10 viser, at der faktisk er en betydelig lighed i AF-chefer og 
kommunale mellemlederes prioritering af en del typer af tilbud. Der er 
således ikke nogen statistisk sikker forskel på de to ledergruppers gen-
nemsnitlige prioritering af virksomhedspraktik i private virksomheder og 
i kommuner samt af uddannelsestilbud. Oven i købet er der flere ledere i 
kommunerne end i AF, der prioriterer uddannelsestilbud meget højt. Det 
sidste er overraskende i lyset af vores forventninger og den tidligere un-
dersøgelse af Jepsen, Nørgaard & Vinderslev (2002).  
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TABEL 4.10 

AF-chefer og kommunale mellemlederes prioritering af anvendelsen af 

forskellige tilbud. Procent. 

 Bør ikke 

anvendes

2 3 4 Høj I alt 

pct.

Gennemsnit Antal 

besvar-

elser 

Vejlednings- og 
afklaringskurser1  
   AF 

   Kommuner 

0

1

0 

6 

43 

21 

37 

27 

20

45

100

100

3,7

4,1

30 

181 

Virksomheds-
praktik i kommunen 
   AF 

   Kommuner 

0

1

23 

19 

33 

33 

27 

31 

17

17

100

101

3,4

3,4

30 

183 

Virksomhedspraktik 
i private virksomhe-
der 
   AF 

   Kommuner 

0

1

3 

0 

6 

1 

19 

14 

71

85

99

101

4,6

4,8

31 

187 

Løntilskud i kom-
munen 
   AF 

   Kommuner 

0

8

0 

29 

3 

29 

58 

24 

39

10

100

100

4,3

2,9

31 

179 

Løntilskud i private 
virksomheder 
   AF 

   Kommuner 

0

2

0 

4 

0 

4 

0 

19 

100

71

100

100

5,0

4,5

31 

186 

Uddannelsestilbud 

   AF 

   Kommuner 

0

4

3 

10 

29 

22 

52 

28 

16

36

100

100

3,8

3,9

31 

184 

1. I AF lyder spørgsmålet: ”Vejlednings-, afklarings- og jobsøgningsforløb”. 

T-tests viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene for vejlednings- og afklaringskur-

ser, løntilskud i kommunen og løntilskud i private virksomheder. 

Alle rækker summerer ikke op til 100 på grund af afrunding til hele tal. 

Som forventet prioriterer AF-cheferne kommunale løntilskud langt høje-
re end de kommunale mellemledere! Enten tror AF-lederne mere på 
effekten af disse tilbud, end lederne i kommunerne selv gør, eller også 
kan det tænkes, at forskellig pris på disse tilbud i AF og kommuner spil-
ler en rolle! 

Desuden prioriterer de kommunale mellemledere som forventet 
vejlednings- og afklaringskurser højere end AF-cheferne, der omvendt 
prioriterer løntilskud i private virksomheder højere end de kommunale 
mellemledere. Alle disse forskelle mellem AF og kommunerne er stati-
stisk sikre. 
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De tilbud, som AF-cheferne prioriterer højest, er i nævnte ræk-
kefølge: 

1. Løntilskud i private virksomheder (100 pct. prioriterer dette højt) 
2. Virksomhedspraktik i private virksomheder (71 pct.)  
3. Løntilskud i kommunen (39 pct.). 

Det bør dog anføres, at AF-cheferne også prioriterer anvendelsen af 
voksenlærlingeforløb og jobrotation meget højt, men her har vi ikke 
sammenlignelige data for kommunerne.8 

For kommunale mellemledere er de højest prioriterede tilbud: 

1. Virksomhedspraktik i private virksomheder (85 pct.) 
2. Løntilskud i private virksomheder (71 pct.)  
3. Vejlednings- og afklaringskurser (45 pct.). 

Som nævnt har lederne og sagsbehandlerne ikke nødvendigvis de samme 
incitamenter i deres daglige arbejde. Derfor skal vi i næste kapitel se på 
sagsbehandlernes faktiske prioritering af de forskellige aktiveringstilbud, 
og i hvilket omfang denne afspejler ledelsens prioriteringer på landsplan i 
de to systemer.  

LEDERNES FOKUS PÅ REAKTIONER VED UDEBLIVELSE FRA 
AKTIVERING 

Reglerne for sanktionering af kontanthjælpsmodtagere og dagpenge 
modtagere er blevet skærpet med ”Flere i arbejde”-reformen. Der er dog 
væsentlige forskelle mellem kommunernes og AF’s opgaver på dette 
område. I dette afsnit undersøges prioriteringerne blandt lederne i begge 
systemer i forhold til, hvordan sagsbehandlerne bør reagere, når ledige 
udebliver fra aktivering uden nogen gyldig grund. 

 
 
8. Voksenlærlingeforløb prioriteres højt af 93 procent af AF-cheferne, ligesom godt halvdelen (54 

procent) af AF-cheferne prioriterer jobrotation højt. 
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LOVGIVNINGENS KRAV 

De kommunale sagsbehandlere er forpligtede til at iværksætte sanktioner 
over for de kontanthjælpsmodtagere, som de vurderer, udebliver fra 
beskæftigelsesfremmende indsatser uden nogen gyldig grund. Sagsbe-
handlere i AF skal derimod kun indberette til a-kasserne, hvis dagpen-
gemodtagere udebliver fra beskæftigelsesfremmende indsatser. Hefter er 
det a-kassernes opgave at vurdere, om grunden til den lediges udeblivelse 
er gyldig eller ej. AF iværksætter således ikke selv sanktioner – dette er 
op til de enkelte a-kasser. 

For kommunerne er der i Bekendtgørelse af lov om aktiv socialpolitik 
to relevante bestemmelser om sanktionering af kontanthjælpsmodtagere: 

– § 39: Hvis den ledige uden en rimelig grund udebliver fra et tilbud 
eller anden beskæftigelsesfremmende foranstaltning, nedsættes hjæl-
pen svarende til det antal timer, som den pågældende er udeblevet. 

– § 41,2: Hjælpen skal stoppes, hvis den ledige uden gyldig grund har 
gentagne udeblivelser fra et tilbud eller anden beskæftigelsesfrem-
mende foranstaltning, og udeblivelserne har så betydeligt omfang, at 
de kan sidestilles med en afvisning af tilbuddet. 

For AF findes der i Lov om aktiv beskæftigelsespolitik en bestemmelse om 
sanktionering af dagpengemodtagere: 

– § 104, stk. 1: Arbejdsformidlingen skal underrette arbejdsløshedskas-
sen, hvis en person, der modtager dagpenge (1) afslår et formidlet 
arbejde eller udebliver fra en formidlingssamtale, (2) udebliver fra el-
ler ikke vil medvirke til aktiviteter efter kapitel 6 (CV) og 7 (individu-
elt kontaktforløb), hvis arbejdsformidlingen har pålagt personen at 
møde til aktiviteter efter dette kapitel, (3) ikke vil medvirke til udar-
bejdelsen eller revision af jobplan, (4) afslår, udebliver fra eller ophø-
rer i et tilbud i henhold til en jobplan. 

Kommunerne har således i lovgivningen mere vidtgående beføjelser end 
AF til at sanktionere ledige, der udebliver fra beskæftigelsesfremmende 
foranstaltninger uden nogen gyldig grund. Dette forventes at indebære, 
at kommunale ledere i højere grad end AF-chefer fokuserer på kontrol af 
de ledige, og at kulturen i kommunerne er mere kontrollerede end i AF.  
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HØJ GRAD AF SANKTIONERING I AF OG KOMMUNER 

I undersøgelsen har kommunerne og AF modtaget forskellige spørge-
skemaer, der er tilpasset de forskellige lovgivningskrav. Det er tilsigtet, at 
spørgsmålene er så ens som muligt i deres ordlyd, men på trods heraf 
bør sammenligningen af lederne i AF og kommuner foretages med de 
forskellige lovgivningskrav in mente. 

Lederne er bedt om at prioritere mellem A: At sagsbehandlerne 
ved udeblivelser skal skride ind med sanktioner/indberette til a-kassen 
straks og B: At sagsbehandlerne skal undgå at anvende sanktio-
ner/indberette til a-kassen. 

Tabel 4.11 viser, at samtlige AF-chefer prioriterer, at sagsbe-
handlerne straks skal indberette til a-kasserne, hvis en ledig udebliver fra 
tilbud. Heraf har 88 pct. ikke noget forbehold. Til sammenligning mener 
93 pct. af de kommunale mellemledere, at sagsbehandlerne skal skride 
ind med sanktioner, hvis kontanthjælpsmodtagerne uden gyldig grund 
udebliver fra indsatser, og her har 70 pct. ikke noget forbehold. Forskel-
len er statistisk sikker. 

TABEL 4.11 

AF-chefer og kommunale mellemlederes prioritering af reaktioner over 

for udeblivelse fra aktivering. Procent.  

A: At skride ind med sanktioner straks (kommuner)/Straks at indberet-

te til a-kassen (AF), hvis den ledige udebliver fra samtaler, jobhen-

visning eller tilbud uden gyldig grund. 

B: At undgå at anvende sanktioner (kommuner)/ At undgå at indberette 

udeblivelser (AF). 

 Enig 

med A 

Delvis 

enig 

med A 

Neu-

tral 

Delvis 

enig 

med B 

Enig 

med B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 88 13 0 0 0 101 32 

Kommuner 70 23 6 1 1 101 195 

2 pct. af de kommunale mellemledere er udeladt af analysen, da de har svaret: ”Ingen priorite-

ring på mit ledelsesniveau”. 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene. 

Alle rækker summerer ikke op til 100 på grund af afrunding til hele tal. 

Således ønsker AF-cheferne i højere grad end de kommunale mellemle-
dere, at deres sagsbehandlere skal skride ind med sanktioner/indberette 
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udeblivelser til a-kasserne. Dog må det siges, at anvendelse af sanktioner 
prioriteres højt begge steder, ligesom lovgivningen lægger op til. Alligevel 
er det bemærkelsesværdigt, at omkring 30 pct. af de kommunale mellem-
ledere ikke ubetinget ønsker, at deres sagsbehandlere skal bruge sanktio-
ner, når en ledig udebliver uden gyldig grund, selvom lovgivningen kræ-
ver dette. I AF gælder det tilsvarende kun for omkring 12-13 pct. af AF-
cheferne.  

Når nogle kommunale mellemledere ønsker, at deres sagsbe-
handlere skal anvende svagere reaktionerne på udeblivelser fra aktivering 
end de sanktioner, der er fastsat i lovgivningen, kan det skyldes, at kom-
munalpolitikerne nogle steder forholder sig kritisk over for dele af ”Flere 
i flere i arbejde”-reformen.  Men der er også i det kommunale personale 
en del skepsis over for værdien af straks at skride til sanktioner, som vi 
skal se i næste kapitel (Winter et al., 2008b). 

DELKONKLUSION 

Der er navnlig forskel på prioriteringerne hos lederne fra AF og kom-
munerne på tre dimensioner. Den første dimension er prioritering af 
jobfokus og konsekvens i indsatsen. AF-chefer fokuserer i højere grad 
end kommunale mellemledere på, at sagsbehandlerne skal lægge vægt på 
konkrete job i samtalerne med de ledige, at sagsbehandlerne skal stille 
krav til de ledige, og at sagsbehandlerne skal indberette udeblivelser, der 
kan føre til sanktioner mod de ledige. Der er dog knap nogen statistisk 
sikker forskel på ledernes prioritering af, at den ledige hurtigt skal have et 
eller andet job over for, at den lediges beskæftigelsesmuligheder skal 
forbedres på længere sigt. 

Den anden dimension er prioritering af arbejdsmarkedets behov. 
Her fokuserer AF-cheferne betydeligt mere på arbejdsmarkedets behov 
for arbejdskraft end de kommunale mellemledere. De kommunale mel-
lemledere har større tendens til at inddrage de lediges egne ønsker og 
forudsætninger i deres prioriteringer. 

Den tredje dimension er prioritering af målgrupper. Der er enig-
hed om prioriteringen af forskellige aldersgrupper, men en klar forskel i 
prioriteringen af ledige med forskellige ledighedsperioder. Hvor AF-
cheferne prioriterer personer, der har været arbejdsløse i længere tid, 
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prioriterer de kommunale mellemledere personer, som lige er blevet 
ledige. 

Slutteligt skal det nævnes, at AF-chefer først og fremmest øn-
sker, at sagsbehandlerne skal anvende løntilskud i såvel kommuner som 
private virksomheder samt virksomhedspraktik i private virksomheder, 
mens kommunale mellemledere foretrækker tilbud i den private sektor 
og dernæst vejlednings- og afklaringsforløb, hvorimod de undgår løntil-
skud i kommunerne, som er de dyreste tilbud. 

Vi må således konstatere, at de mål og prioriteringer, lederne op-
stiller for sagsbehandlernes indsats, i højere grad lever op til beskæftigel-
seslovgivningen og herunder særlig ”Flere i arbejde”-reformen i den 
statslige arbejdsformidling, end tilfældet er i kommunerne. AF-lederne 
ønsker i højere grad end deres kommunale kolleger, at der er et klart 
jobfokus med konkrete job på bordet, at der stilles krav til de ledige, at 
arbejdsmarkedets krav skal have forrang frem for hensynet til den ledige, 
og at der straks skrides ind over for udeblivelser fra aktivering. 

Dette indebærer også, at lederne i de to systemer ikke helt som 
tilsigtet i ”Flere i arbejde”-reformen lægger op til, at ledige med samme 
grad af arbejdsmarkedsparathed skal have samme indsats i de to syste-
mer. Dette bliver endnu tydeligere, når man ser på ledernes ønsker mht. 
fokus på bestemte målgrupper, hvor der er en klar forskel på de ledel-
sesmæssige prioriteringer i de to systemer. Disse hænger dog sammen 
med, at der lovgivningsmæssigt på trods af ”Flere i arbejde”-reformens 
krav om en ensartet indsats stilles forskellige krav til aktiveringstidspunkt 
for unge ledige, og at den kommunale tradition med straksaktivering af 
unge tilsyneladende er smittet af på indsatsen over for andre ledige.  

Der er også forskelle på ledernes prioritering af aktiveringstilbud 
i de to systemer, hvilket synes at hænge sammen med forskellige 
systemskabte incitamenter pga. forskellige finansieringssystemer og en 
forskellig indflydelse hos arbejdsmarkedets parter i de to systemer. 

Disse forskellige ledelsesmæssige prioriteringer i de to systemer 
må have stillet de nye jobcentre over for store udfordringer, når der med 
Strukturreformen skal søges tilrettelagt en fælles indsats. Udfordringen 
bliver ikke mindre af, at der i langt de fleste jobcentre er en todelt statslig 
og kommunal ledelse med adskilte kommandoveje til henholdsvis det 
statslige og det kommunale system. Desuden eksisterer en række af de 
anførte systemforskelle fortsat mht. forskellige lovgivningskrav til aktive-



106 

ringstidspunkt og forskellig finansiering, som giver forskellige incitamen-
ter i forhold til indsatsen. 
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KAPITEL 5 

SAGSBEHANDLERPRAKSIS  

  

 
Selv om ledernes mål og prioriteringer vedrørende beskæftigelsesindsat-
sen i kommuner og AF er et vigtigt led i implementeringen af ”Flere i 
arbejde”-reformen, sker den endelige iværksættelse først i sagsbehand-
lernes møde med de ledige og i de beslutninger, sagsbehandlerne træffer. 
Vi skal derfor belyse, i hvilket omfang sagsbehandlernes praksis i AF og 
kommunerne levede op til ”Flere i arbejde”-reformens krav og intentio-
ner umiddelbart før Strukturreformen. Vi skal herunder belyse, om ledi-
ge, der er lige arbejdsmarkedsparate, fik samme indsats i de to systemer 
som tilsigtet i reformen. 

På baggrund af de ledelsesmæssige prioriteringer, vi lige har set i 
kapitel 4, kunne man umiddelbart forvente, at sagsbehandlerne i AF i 
højere grad ville leve op til ”Flere i arbejde”-reformens mål og krav, og at 
der ville være en række forskelle i indsatsen mellem de to sagsbehandler-
grupper vedr. bl.a. målgruppefokus, fokus i samtalerne med de ledige, 
valg af aktiveringsredskaber og reaktioner ved lediges udeblivelse fra 
aktivering. Man skal imidlertid erindre, at sagsbehandlerne ikke kun har 
ledernes prioriteringer – som kan være mere eller mindre tydelige for 
sagsbehandlerne - at forholde sig til, men de har også lovgivningens ord-
lyd. 

Sagsbehandlernes praksis består af flere forskellige dele. En væ-
sentlig del af sagsbehandlernes hverdag er at visitere ledige i forhold til, 
hvor arbejdsmarkedsparate de er. Visitationen er de lediges første møde 
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med beskæftigelsessystemet og har konsekvenser for, hvilke tilbud de får 
og deres videre forløb.  

Dernæst præges sagsbehandlernes praksis af, hvordan de priori-
terer mellem forskellige målgrupper. Derfor undersøger vi i kapitlet 
sagsbehandlernes prioritering mellem ledige med forskellige ledighedspe-
rioder og aldersgrupper samt prioritering mellem etniske minoriteter og 
danske ledige.  

De lediges ledighedsforløb påvirkes også af, hvor ofte der afhol-
des samtaler med dem, hvilket også undersøges i kapitlet. Desuden udgør 
sagsbehandlernes fokus for samtalerne og indsatsen en vigtig del af deres 
praksis. Sagsbehandlerne kan fokusere på job i forskellig grad, og der er 
betydelig politisk bevågenhed omkring sagsbehandlernes jobfokus, da 
reformen ”Flere i arbejde” har haft til hensigt at skabe mere jobfokus i 
sagsbehandlingen. Desuden kan sagsbehandlerne bistå den ledige i for-
skelligt omfang, og der kan således være forskel på, hvor aktiv den ledige 
selv skal være i sin jobsøgning og kontakt med virksomheder. Desuden 
er det interessant, om sagsbehandleren fokuserer på den lediges ønsker 
og forudsætninger eller på arbejdsmarkedets behov for arbejdskraft, og i 
hvilket omfang sagsbehandleren stiller krav til den ledige i samtalerne. 
Endelig ses på, hvordan økonomiske hensyn afvejes i sagsbehandlingen i 
forhold til effekten af indsatsen.  

Dernæst har sagsbehandlernes anvendelse af aktiveringstilbud 
betydning, og kapitlet belyser derfor, om der er forskel på AF og kom-
munernes aktiveringsindsats. Endelig afdækker kapitlet, hvilken vægt der 
lægges på kontrol i de to systemer, og hvordan der reageres i forbindelse 
med konstaterede rådighedsproblemer. Når det er relevant, sammenlig-
ner kapitlet løbende sagsbehandlernes praksis med ledernes prioriterin-
ger, som er gennemgået i kapitel 4. Som tidligere nævnt, sammenlignes 
prioriteringerne i ledergruppen og sagsbehandlergruppen på landsplan 
inden for henholdsvis AF og kommunerne, men ikke inden for den en-
kelte kommune eller lokale AF-kontor. Lokalt kan forskellene mellem 
ledernes og sagsbehandlernes prioriteringer derfor være betydeligt større 
(May & Winter, 2007b; Winter et al., 2008a; 2008b). Primært er kapitlet 
dog en sammenligning af sagsbehandlerpraksis i AF og kommunerne.  

Datagrundlaget for kapitlet er først og fremmest de foretagne 
surveyundersøgelser af sagsbehandlerne i AF og kommunerne, mens 
sammenligningerne af sagsbehandlernes og ledernes prioriteringer desu-
den sker på baggrund af surveyundersøgelserne med mellemlederne i de 
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to systemer. Vi har som nævnt i metodekapitlet søgt at gøre sammenlig-
ningen af prioriteringerne af indsatsen så sammenlignelig som muligt ved 
for det første kun at interviewe sagsbehandlere, der har arbejdsmarkeds-
parate ledige, om indsatsen over for arbejdsmarkedsparate ledige. For det 
andet har vi bedt respondenterne tænke på indsatsen over for ledige i 
matchgruppe 2, hvis prioriteringen af indsats varierede mellem forskelli-
ge matchgrupper. 

VISITATION 

Kommunerne og AF skal vurdere, hvor arbejdsmarkedsparat den enkelte 
ledige er. Det er en betingelse for en virkeliggørelse af ”Flere i arbejde”-
reformens krav om en ensartet indsats over for forsikrede og ikke-
forsikrede ledige med samme behov, at sagsbehandlere i AF og kommu-
ner vurderer de lediges arbejdsmarkedsparathed på samme måde. Den 
vurderede grad af arbejdsmarkedsparathed må forventes at have konse-
kvenser for, hvilke tilbud den ledige får. Arbejdsmarkedsparathed er 
desuden en betingelse for tilmelding af ledige til arbejdsformidlingen.  

Undertiden er det imidlertid ikke altid sagsbehandleren selv, som 
har foretaget den indledende kategorisering af, hvor arbejdsmarkedsparat 
den enkelte ledige er ved hjælp af den såkaldte ‘matchgruppeplacering’. 
Denne kan være foregået ved en indledende screening, som det måske er 
en anden medarbejder, der har foretaget. Men ofte har sagsbehandleren 
mulighed for at ændre matchgruppeplaceringen af en klient i løbet af 
sagsbehandlingen, så mange sagsbehandlere har alligevel indflydelse på 
matchgruppeplaceringen.  

LOVGIVNINGENS KRAV  

Både kommunerne og AF er forpligtet til at vurdere, hvorvidt den ledige 
kun har ledighed som problem, samt vurdere, hvor arbejdsmarkedsparat 
den enkelte ledige er. I denne vurdering klassificeres den ledige ved hjælp 
af såkaldte matchkategorier, der skal anvendes til at vurdere den lediges 
kvalifikationer. Kategorierne går fra 1 til 5, hvor 1 betyder, at den ledige 
har kompetencer og ressourcer, der umiddelbart matcher arbejdsmarke-
dets krav, og 5 betyder, at den ledige har så omfattende begrænsninger i 
kompetencer og ressourcer, at han/hun aktuelt ingen arbejdsevne har.  
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De mellemliggende matchkategorier 2-4 er en graduering af den 
lediges arbejdsevne, således at den ledige i matchkategori 2 har kompe-
tencer og ressourcer, der umiddelbart i væsentlig grad matcher arbejds-
markedets krav. Den lediges kompetencer og ressourcer er i høj grad 
forenelig med varetagelsen af jobfunktioner, som er på det ordinære 
arbejdsmarked, men dog med et mindre ’mismatch’ i forhold til specifik-
ke kvalifikationer. Den ledige i matchkategori 3 har kompetencer og 
ressourcer, der umiddelbart kun delvis matcher arbejdsmarkedets krav. 
Den ledige vil imidlertid være i stand til at varetage jobfunktioner, som i 
et vist omfang eksisterer på det ordinære arbejdsmarked.  

Den ledige i matchkategori 4 betegnes ikke som arbejdsmar-
kedsparat og har så væsentlige begrænsninger i kompetencer og ressour-
cer, at han/hun ikke umiddelbart kan indgå i jobfunktioner på det ordi-
nære arbejdsmarked. Den ledige i matchkategori 5 har så omfattende 
begrænsninger i kompetencer og ressourcer, at vedkommende ikke har 
nogen arbejdsevne på nuværende tidspunkt. Det er sagsbehandlerne, der 
skal vurdere, hvilken matchkategori den ledige skal placeres i, og der 
udøves således et skøn i denne vurdering. 

FÆRRE MEGET ARBEJDSMARKEDSPARATE I KOMMUNERNE END I AF  

Denne undersøgelse fokuserer kun på indsatsen i forhold til de arbejds-
markedsparate kontanthjælps- og dagpengemodtagere; dvs. målgruppen 
af ledige i matchgruppe 1 til 3. Alligevel er der selv her meget stor forskel 
på målgruppesammensætningen hos sagsbehandlerne hos kommunerne 
og AF. Der er forholdsvis langt flere meget arbejdsmarkedsparate klien-
ter hos AF end i kommunerne. 59 pct. af AF-sagsbehandlernes arbejds-
markedsparate ledige er således vurderet til matchgruppe 1 mod kun 14 
pct. i kommunerne, jf. tabel 5.1 nedenfor. Tabellen bygger på sagsbe-
handlernes udsagn om sammensætningen af deres klienter. Modsat er 54 
pct. af de kommunale sagsbehandleres arbejdsmarkedsparate klienter 
placeret i matchgruppe 3 mod kun 7 pct. hos AF-sagsbehandlerne. I 
både kommuner og AF er omkring en tredjedel af det samlede arbejds-
markedsparate antal klienter placeret i matchgruppe 2. 
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TABEL 5.1 

Sagsbehandlernes gennemsnitlige andel af sager opdelt efter match-

gruppe i AF og kommuner. Procent. 

 Kommuner  AF 

Match 1 14 59 

Match 2 31 33 

Match 3 54 7 

I alt pct. 99 99 

Den gennemsnitlige klients matchgruppeplacering 2,4 1,5 

Antal besvarelser 357 177 

T-tests viser, at forskelle mellem kommuner og AF’s andele af ledige i matchgruppe 1 og 3 er 

statistisk sikre. Desuden viser en t-test, at der er signifikant forskel på den gennemsnitlige 

klients matchgruppeplacering i AF og kommuner. 

Kolonnerne summerer ikke til 100, pga. afrunding til hele tal. 

Resultaterne er vægtede jf. metodekapitlet. 

Kommunerne har langt de fleste af deres kontanthjælpsmodtagere place-
ret i matchgruppe 4 og 5, som ikke arbejdsmarkedsparate. Men selv når 
vi kun fokuserer på de arbejdsmarkedsparate i matchgruppe 1 til 3 i de to 
systemer, er kommunernes klientel mindre arbejdsmarkedsparat end 
AF’s.  

Der har fra tid til anden været rettet kritik mod den kommunale 
matchgruppekategorisering. Der har både været kritik af, at kommunerne 
ikke havde nok blik for de lediges arbejdsmarkedsressourcer og derfor 
vurderede de lediges arbejdsmarkedsparathed for lav, og en modsatrettet 
kritik fra især AF over, at kommunerne var for ukritiske i deres vurderin-
ger og derfor vurderede for mange ledige som arbejdsmarkedsparate, 
som AF ikke vidste, hvad de skulle stille op med. På denne baggrund er 
det et interessant spørgsmål, om den tilsyneladende forskel i klientel er 
reel eller blot afspejler, at kommunerne vurderer en given klient som 
mindre arbejdsmarkedsparat end AF. 

Vi har forsøgt at belyse dette ved at bede både AF’s og kommu-
nernes sagsbehandlere om at vurdere, hvor arbejdsmarkedsparat en gi-
ven, fiktiv klient er. 

EN FIKTIV PERSON-CASE 

For at afdække kommunernes og AF’s forståelse og brug af matchgrup-
per er sagsbehandlerne blevet præsenteret for en case efter den såkaldte 
vignet-metode, hvori den fiktive person, Tanja Jensen, og hendes ar-
bejds- og uddannelseshistorie introduceres. Formålet med casen er at 
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belyse det skøn, der indgår i placeringen af ledige i matchkategorier, idet 
en væsentlig del af den konkrete kontekst er søgt gjort ens for alle sags-
behandlere, som ellers kan have med meget forskellige klientgrupper at 
gøre. Casen præsentes i det følgende (se desuden Stigaard et al., 2006):  

Tanja Jensen er 22 år og enlig mor til en pige på 10 måneder. 
Tanja har modtaget kontanthjælp/barselsdagpenge de sidste 12 
måneder i forbindelse med barsel. Hun har ingen kontakt med 
barnets far. Hun var begyndt på at uddanne sig til social- og 
sundhedshjælper, men sprang hurtigt fra på grund af stort be-
svær under sin graviditet. Efter fødslen er hun ikke kommet i 
gang igen, og hun ved ikke rigtigt, om hun vil fortsætte med sin 
uddannelse. 

Hun har nogle helbredsproblemer, som kan være pro-
blematiske i forhold til det fysiske arbejde som SOSU-hjælper. 
Hun fik kejsersnit på grund af overvægt og lider stadig af smer-
ter. Hun siger også, at hun har haft en del rygproblemer siden 
fødslen og klager over smerter i skuldre, ryg og ben. 

Desuden mener hun, det ville være svært at få tid både 
til at passe skolen, datteren og være i praktik. Det vil være pro-
blematisk at få datteren passet om aftenen, hvis hun genoptager 
SOSU-uddannelsen. Hun vil formentlig blive pålagt aften- og 
nattevagter under praktik, og når hun er færdig med uddannel-
sen. Tanjas forældre kan ikke hjælpe, da de bor fire timer væk. 
Tanja har et ringe socialt netværk. Det meste af tiden går med at 
passe datteren eller se TV. 

Tanja har svært ved at tage stilling til, hvad hun vil lave 
eller uddanne sig til. Hun har kun folkeskolens afgangseksamen. 
(I beskrivelsen til de kommunale sagsbehandlere har Tanja ikke 
megen erhvervserfaring. Hun har tidligere arbejdet som kasseas-
sistent, men var ikke glad for dette. I beskrivelsen til AF har 
Tanja to års erfaring som kasseassistent9.)  

Generelt mangler Tanja selvtillid, og hun synes ikke, 
hun har nogen kvalifikationer – bortset fra, at hun er god til at 
passe datteren. Måske vil hun dog gerne arbejde med menne-
sker, især børn. 

 
 
9 Denne præcisering i forhold til AF er foretaget, for at Tanja kunne være dagpengeberettiget. 
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Tabel 5.2 viser, at langt de fleste sagsbehandlere i både kommuner og AF 
vurderer Tanja til at være arbejdsmarkedsparat. Vi søgte oprindeligt at 
konstruere casen om Tanja til at være i matchkategori 2, men størstede-
len af sagsbehandlerne fra både kommuner (62 pct.) og AF (59 pct.) 
placerer Tanja i den næste, lavere matchkategori, nemlig matchkategori 3. 
Det er bemærkelsesværdigt, at der er så stor enighed i matchgruppeplace-
ringen i begge systemer. Der er dog ikke fuldstændig enighed om match-
placeringen af Tanja imellem sagsbehandlerne fra kommuner og AF. 
Mens 34 pct. af sagsbehandlere hos AF vurderer Tanja som match 1 eller 
2, gør denne vurdering sig kun gældende for 26 pct. af de kommunale 
sagsbehandlere.  

Umiddelbart ser det således ud til, at kommunale sagsbehandlere 
matchvurderer Tanja som lidt mindre arbejdsmarkedsparat end sagsbe-
handlere fra AF. Resultatet skal dog tages med det forbehold, at Tanja er 
tillagt mere erhvervserfaring i casebeskrivelsen til AF end i beskrivelsen 
til kommunerne. Dette kan tænkes at have indflydelse på, at sagsbehand-
lerne i AF vurderer Tanja som mere arbejdsmarkedsparat end de kom-
munale sagsbehandlere. Under alle omstændigheder er variationerne i 
matchgruppevurderingen langt større inden for henholdsvis AF og 
kommunerne end mellem dem! 

TABEL 5.2 

Sagsbehandlernes matchgruppeplacering af Tanja Jensen i AF og 

kommuner. Procent. 

 Match 1 Match 2 Match 3 Match 4 Match 5 Gennem-

snitlig 

match-

placering

I alt 

pct.

Antal 

besva-

relser 

AF 2 33 59 7 0 2,7 101 200 

Kommune 1 25 62 12 0 2,9 100 388 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på AF’s og kommunernes gennemsnitlige match-

placering af Tanja Jensen. 

Tabellerne er vægtede jf. metodekapitlet. 

Pga. afrunding summerer ikke alle rækker til 100. 
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HAR VURDERINGEN AF TANJA JENSEN SAMMENHÆNG MED  

SAGSBEHANDLERNES DAGLIGE VISITATION? 

Det er interessant at belyse, om udsvingene i vurderingen af Tanja Jen-
sen i tabel 5.2 er tilfældige, eller om de afspejler en systematik i sagsbe-
handlernes vurdering af deres klienter mere generelt (se også Stigaard et 
al., 2006). 

 Det viser sig, at jo mindre arbejdsmarkedsparate sagsbehandler-
ne vurderer deres egne klienter, desto mindre arbejdsmarkedsparat vur-
derer de Tanja Jensen. Og denne systematik gælder både i kommunerne 
og AF. Af tabel 5.3 fremgår, at de sagsbehandlere, som har vurderet 
Tanja til at være mindre arbejdsmarkedsparat og dermed placeret hende i 
matchkategorierne 3 eller 4, har en større andel af match 3-klienter i 
deres egen klientsammensætning end de sagsbehandlere, som har match-
placeret Tanja i matchgruppe 1 eller 2. Dette gør sig gældende for både 
kommunale (58 pct.) og AF-sagsbehandlere (henholdsvis 9 og 16 pct.), 
selvom sagsbehandlerne i kommuner har flest tunge klienter.  

Resultatet tyder på, at vurderingen af case-personen Tanja i et 
vist omfang afspejler en underliggende, systematisk vurderingsdimension 
i sagsbehandlernes daglige matchgruppevurderinger, således at sagsbe-
handlere, der vurderer Tanja som meget arbejdsmarkedsparat, også vil 
have klassificeret en relativ stor del af deres egne klienter som meget 
arbejdsmarkedsparate. Vurderingen af Tanja-casen er således ikke tilfæl-
dig. 

TABEL 5.3  

AF’s og kommunernes sagsbehandleres gennemsnitlige andel match-

gruppe 3-klienter af deres arbejdsmarkedsparate klienter, opdelt efter 

sagsbehandlernes matchgruppeplacering af case-personen, Tanja. 

Procent (antal i parentes). 

 Tanja 

placeres i 

match 1

Tanja 

placeres i 

match 2

Tanja 

placeres i 

match 3

Tanja 

placeres i 

match 4 

AF-sagsbehandlernes gennemsnitlige 

andel matchgruppe 3-klienter  0 (3) 4 (59)  9 (105) 16 (10) 

Kommunale sagsbehandleres gennem-

snitlige andel matchgruppe 3-klienter 29 (5) 45 (83) 58 (224) 58 (44) 

Resultaterne er vægtede jf. metodekapitlet. 
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SAMMENFATNING VEDRØRENDE VISITATION 

Generelt har kommunerne et tungere klientel end AF mht. arbejdsmar-
kedsparathed, idet de fleste af kommunernes ledige slet ikke vurderes 
som arbejdsmarkedsparate. Men selvom vi koncentrerer os om de ar-
bejdsmarkedsparate klienter i begge systemer, er kommunernes klientel 
betydeligt mindre arbejdsmarkedsparat end AF’s. 

Vi har ikke fundet belæg for, at denne forskel skyldes, at de 
kommunale sagsbehandlere vurderer en given klient som mindre ar-
bejdsmarkedsparat end AF-sagsbehandlerne. For det første vurderer 
langt de fleste sagsbehandlere i både kommuner og AF en given klient – 
som vores konstruerede case-eksempel – på samme måde mht. match-
gruppeplacering. Dog vurderer en lidt større andel af kommunale sags-
behandlere end i AF Tanja som lidt mindre arbejdsmarkedsparat, men 
det kan skyldes, at Tanja fremstår lidt stærkere i casebeskrivelsen til AF-
sagsbehandlerne med hensyn til arbejdserfaring. Vi har således ikke fun-
det belæg for, at kommunerne gennemsnitligt vurderer en given klient 
som mindre arbejdsmarkedsparat end AF.  

SAGSBEHANDLERNES MÅLGRUPPEPRIORITERING 

Kommunerne og AF har mange forskellige typer klienter, og det er inte-
ressant at belyse, om der er forskel på, hvem sagsbehandlerne retter de-
res indsats imod. For at undersøge sagsbehandlernes prioriteringer er 
sagsbehandlerne blevet stillet over for en række modsatrettede udsagn 
om målgruppeprioritering, som de skulle tage stilling til. 

SAGSBEHANDLERNES PRAKSIS VEDRØRENDE LEDIGHEDSPERIODENS 

LÆNGDE 

Som tabel 5.4 viser, er der en tendens til, at sagsbehandlerne i kommu-
nerne retter opmærksomheden mod personer, som lige er blevet arbejds-
løse (25 pct.), mens sagsbehandlerne i AF omvendt fokuserer mere på 
personer, som har været ledige i et stykke tid (49 pct.). Som nævnt i kapi-
tel 4 kan en forklaring på forskellen være, at kommunerne har haft tradi-
tion for straksaktivering, og at der i lovgivningen findes en forskellig 
prioritering af unge ledige med forskellige ledighedsperioder i de to sy-
stemer. 
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TABEL 5.4 

Sagsbehandlernes prioritering af ledige med forskellige ledighedsperi-

oder i AF og kommuner. Procent. 

A: En person, som lige er blevet arbejdsløs 

B: En person, som har været ledig et stykke tid 

 Enig 

med A 

Delvis 

enig 

med A 

Neutral Delvis 

enig 

med B 

Enig 

med B 

I alt 

pct. 

Antal 

besva-

relser 

AF 2 10 39 32 17 100 201 

Kommuner 8 17 54 16 5 100 386 

En t-test viser, at der er en signifikant forskel på de to gruppers gennemsnit, og en Chi2-test 

viser, at der er signifikant forskel på de to gruppers fordelinger. 

Resultaterne er vægtet, jf. metodekapitlet. 

SAGSBEHANDLERNES PRAKSIS VEDRØRENDE PRIORITERING AF  

ALDERSGRUPPER 

Som beskrevet i kapitel 4 er der forskelle i lovgivningen for prioritering 
af forskellige aldersgrupper i AF og kommunerne. Hvor AF først er 
forpligtet til at aktivere unge efter 6 måneder, skal kommunerne allerede 
aktivere efter 3. Man kunne derfor have forventet, at sagsbehandlerne, 
ville prioritere unge ledige forskelligt i de to systemer. 

TABEL 5.5 

Sagsbehandlernes prioritering af fokus på aldersgrupper over og under 

30 år i AF og kommuner. Procent. 

A: En ledig under 30 år 

B: En ledig over 30 år 

 Enig 

med A 

Delvis 

enig 

med A 

Neutral Delvis 

enig 

med B 

Enig 

med B 

I alt 

pct. 

Antal 

besva-

relser 

AF 7 10 67 10 7 101 201 

Kommuner 8 21 68 3 1 101 387 

En t-test viser at der er en signifikant forskel på de to gruppers gennemsnit, og en Chi2-test 

viser, at der er signifikant forskel på de to gruppers fordelinger.  

Sagsbehandlernes prioritering er vægtet, jf. metodekapitlet. 

Procentsummen afviger fra 100 på grund af afrunding. 
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Tabel 5.5 viser imidlertid, at langt de fleste sagsbehandlere – to tredjedele 
– i såvel AF som kommuner – hævder, at de fokuserer lige meget på 
ledige over 30 og under 30 år. Der er dog relativt flere sagsbehandlere i 
kommunerne (29 pct.)end i AF (17 pct.), som prioriterer ledige under 30 
højere end ledige over 30. Analysen viser dermed en svag tendens til, at 
sagsbehandlere i AF og kommuner prioriterer unge og ældre ledige i 
forskelligt omfang. 

SAGSBEHANDLERNES PRAKSIS VEDRØRENDE ETNISKE MINORITETER OG 

DANSKERE 

Langt de fleste sagsbehandlere i både kommuner og AF fokuserer lige 
meget på ledige, som tilhører en etnisk minoritet, og ledige danskere. 
Gennemsnitligt er der ingen forskel på AF og kommunerne, men der er 
en lidt større polarisering i AF, idet lidt flere sagsbehandlere i AF enten 
fokuserer relativt mere på danskere eller på etniske minoriteter, mens 
kommunerne i højere grad fokuserer lige meget på de to grupper. Men 
de to grupper af AF-sagsbehandlere, der giver en af grupperne større 
bevågenhed, udligner hinanden.  

TABEL 5.6 

Sagsbehandlernes prioritering af fokus på etniske minoriteter og  

danske ledige i AF og kommuner. Procent. 

A: En ledig der er etnisk minoritet 

B: En ledig dansker 

 Enig 

med A 

Delvis 

enig 

med A 

Neutral Delvis 

enig 

med B 

Enig 

med B 

I alt 

pct. 

Antal 

besva-

relser 

AF 3 11 66 14 6 100 201 

Kommuner 1 6 84 5 4 100 378 

En t-test viser, at der ikke er signifikant forskel på de to gruppers gennemsnit, men en Chi2-test 

viser, at der er en signifikant forskel på de to gruppers fordeling. 

Sagsbehandlernes prioritering er vægtet, jf. metodekapitlet. 

SAMMENFATNING VEDRØRENDE MÅLGRUPPEPRIORITERING 

Sagsbehandlere i kommuner og AF har lidt forskellige prioriteringer af 
bestemte målgrupper. AF fokuserer mere på personer, som har været 
ledige i et stykke tid, mens kommunale sagsbehandlere i stedet prioriterer 
personer, der lige er blevet ledige. Tendensen stemmer overens med 
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prioriteringerne blandt AF-chefer og kommunale ledere, hvor de samme 
forskelle gør sig gældende. Kommunale sagsbehandlere har en tendens til 
at prioritere yngre ledige en smule højere end ældre ledige, hvor AF-
sagsbehandlere omvendt fokuserer lidt mere på ledige over 30 end på 
yngre ledige. Mellemlederne i både AF og kommuner har større fokus på 
de yngre ledige, end hvad sagsbehandlerne praktiserer. Langt de fleste 
sagsbehandlere i såvel kommunerne som AF hævder, at de fokuserer lige 
meget på ledige danskere og ledige, som tilhører en etnisk minoritet. 

Vi har således fundet, at der fandtes mindre forskelle i målgruppe-
prioriteringen mellem det kommunale og statslige beskæftigelsessystem 
umiddelbart før Strukturreformen. Dette er næppe i overensstemmelse 
med det overordnede mål, at ens klienter skal have samme indsats i de to 
systemer. En del af forskellen skyldes dog nok for det første, at lovgiv-
ningen stiller forskellige krav til aktiveringstidspunkt for ledige under 30 
år. For det andet har kommunerne en tradition for straksaktivering, som 
har bredt sig fra ungeindsatsen til også at omfatte grupper af ledige over 
30 år. En sådan tradition for straksaktivering findes ikke i AF. Vi be-
mærker dog også, at der også er betydelige forskelle i prioriteringer af 
målgrupper inden for hvert af de to systemer, 

HVOR OFTE AFHOLDES KONTAKTFORLØBSSAMTALER? 

Foruden afholdelse af samtaler om jobsøgning og CV skal sagsbehandle-
re også som led i det individuelle kontaktforløb afholde samtaler med de 
ledige vedrørende deres jobsøgning og jobplaner. I dette afsnit undersø-
ges det, hvor ofte sagsbehandlerne typisk afholder kontaktforløbssamta-
ler eller andre samtaler med den enkelte arbejdsmarkedsparate ledige. 

LOVGIVNINGENS KRAV 

Lovgivningens krav til afholdelse af kontaktforløbssamtaler er de samme 
for AF og kommunerne. De findes i Lov om en aktiv beskæftigelsesindsats § 
17: 

– Kontaktforløbssamtalen skal afholdes senest hver tredje måned, 
hvor den ledige har modtaget offentlig forsørgelse, deltaget i tilbud 
med videre. Samtalen skal afholdes oftere end hver tredje måned, 
hvis den ledige har kvalifikationer inden for erhvervsområder, hvor 
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der er mangel på arbejdskraft, hvis der er tvivl om den lediges rådig-
hed, eller hvis der er risiko for, at den ledige ikke selv kan finde be-
skæftigelse. 

SAGSBEHANDLERPRAKSIS 

Nedenstående tabel 5.7 viser, at de fleste sagsbehandlere i både AF og 
kommuner (over 98 pct.) typisk afholder kontaktforløbssamtaler eller 
andre samtaler med arbejdsmarkedsparate ledige mindst hver tredje må-
ned. Her indenfor varierer det dog en del. 

TABEL 5.7 

Hyppighed for afholdelse af kontaktforløbssamtaler og andre samtaler 

med den enkelte arbejdsmarkedsparate ledige i AF og kommuner. Pro-

cent. 

Hyppighed  Kommuner AF 

Flere gange pr. måned 20 13 

En gang pr. måned 16 1 

Hver 2. måned 16 13 

Hver 3. måned 47 72 

Hver 4. måned 1 1 

Hver 5. måned 0 1 

Hver 6. måned 0 0 

Sjældnere 0 1 

I alt pct. 100 102 

Antal besvarelser 387 198 

Sagsbehandlernes praksis er vægtet, jf. metodekapitlet. 

Procentsummen afviger fra 100 pga. afrunding. 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på den gennemsnitlige hyppighed for afholdelse af 

kontaktforløbssamtaler i kommuner og AF, og en Chi2-test viser, at der er signifikant forskel på 

fordelingerne i kommuner og AF. 

Knap halvdelen i kommuner og næsten to tredjedele i AF afholder sam-
taler hver tredje måned og læner sig derved op af lovgivningens ordlyd 
om, at der som hovedregel skal afholdes kontaktforløbssamtaler senest 
hver tredje måned. I kommunerne afholdes 52 pct. af samtalerne oftere, 
end lovgivningen kræver, hvilket er signifikant hyppigere end i AF, hvor 
kun 26 pct. af samtalerne afholdes oftere end hver 3. måned.  

Analysen tyder således umiddelbart på, at sagsbehandlerne i så-
vel kommunerne som AF afholder kontaktforløbssamtaler så ofte, som 
lovgivningen kræver. Der er dog nogle forbehold. For det første er der 
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blevet spurgt til kontaktforløbssamtaler eller andre samtaler. Dette indebæ-
rer, at en sagsbehandlerrespondent fx kan have kontaktforløbssamtaler 
hver fjerde måned, men tolker spørgsmålet som, at en hurtig telefonsnak 
vedrørende et konkret problem er en ‘samtale’. Derfor vælger sagsbe-
handleren måske at besvare spørgsmålet med fx hver anden måned, selvom 
de formelle kontaktforløbssamtaler kun afholdes hver fjerde måned.  

For det andet har vi anvendt sagsbehandlernes selvrapporterede 
oplysninger om samtalehyppighed. Det fremgår imidlertid af den officiel-
le statistik i jobindsats.dk og Arbejdsformidlingens Årsrapport fra 2006, 
at kun 81 pct. af AF’s kontaktforløbssamtalerne var rettidige. Dette skal 
holdes op mod, at Arbejdsmarkedsstyrelsen administrativt har fastsat, at 
90 pct. rettidigt afholdte samtaler svarer til, at alle påkrævede samtaler er 
afholdt, da målingerne til statistikken rent teknisk ikke tager fuldt ud 
højde for korte ledighedsforløb, sygdom, udeblivelse fra planlagte samta-
ler mv. (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2007). Det indebærer, at højst 90 pct. 
af AF’s kontaktforløbs- og jobplansamtaler har været afholdt rettidigt 
inden for de tre måneder.  

For det tredje skulle en del af de ledige jo have haft samtaler 
hyppigere end hver tredje måned. Det gælder som nævnt, når der et tale 
om ledige, der har kvalifikationer inden for erhvervsområder, hvor der er 
mangel på arbejdskraft, hvis der er tvivl om den lediges rådighed, eller 
hvis der er risiko for, at den ledige ikke selv kan finde beskæftigelse. Med 
den mangel på arbejdskraft, der var i 2006, og med den relativt lave le-
dighed, burde en betydelig andel af ledige formentligt have haft samtaler 
hyppigere end hver tredje måned. Dette indebærer, at AF’s opfyldelse af 
lovgivningens krav om rettidige kontaktforløbssamtaler i 2006 i virkelig-
heden var på noget under 90 pct. 

Normalt vil man opfatte den mere systematiske statistiske op-
følgning og kontrol i AF sammenlignet med kommunerne som en fordel 
i forhold til implementeringen af lovgivningen. Det er dog velkendt fra 
organisationsteori, at måle- og kontrolsystemer også kan medvirke til 
suboptimering, så et godt måleresultat bliver vigtigere end en opfyldelse 
af de overordnede mål. Arbejdsmarkedsstyrelsens kontrol af AF’s over-
holdelse af, hvor hyppigt der afholdtes kontakt- og jobplansamtaler, gik 
alene på, om tremåneders kravet var opfyldt. Men kontrollen tog ikke 
højde for, at en del ledige skal have samtaler hyppigere. På denne bag-
grund er det værd at overveje, om den systematiske kontrol i AMS med 
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AF’s indfrielse af det tremåneders rettidighedskrav har været med til at 
legitimere, at det er godt nok, at samtalerne afholdes hver tredje måned.   

FOKUS FOR SAMTALERNE OG INDSATSEN 

AF’S OG KOMMUNERNES VURDERING AF HOVEDFORMÅLET MED 

”FLERE I ARBEJDE”-REFORMEN 

Det primære formål med ”Flere i arbejde”-reformen er ifølge lovgivnin-
gen jf. kapitel 4, at flere personer kommer i ordinært arbejde, samt at de 
ledige kommer hurtigst muligt i arbejde. I dette afsnit belyses det, på 
hvilken måde sagsbehandlerne i AF og i kommunerne implementerer 
hovedformålet med ”Flere i arbejde”-reformen.  

Derfor undersøges det, om sagsbehandlerne i deres sagsbehand-
ling fokuserer på, at den ledige hurtigt får et eller andet job, eller på om 
den lediges beskæftigelsesmuligheder forbedres på længere sigt. Desuden 
undersøges det, hvad sagsbehandlerne mener, deres organisations hoved-
formål med beskæftigelsesindsatsen er og burde være. Forventningen er, 
at sagsbehandlerne lægger størst vægt på, at den ledige hurtigt får et eller 
andet job, da det er i overensstemmelse med reformen ”Flere i arbejde” 
og lovgivningens formål. 

PRAKSIS I AF OG KOMMUNER 

Tabel 5.8 viser, at kommunerne har større fokus end AF på, at de ledige 
hurtigt får et eller andet job frem for at forbedre deres beskæftigelsesmu-
ligheder på længere sigt. Flertallet af sagsbehandlere i både kommuner og 
AF prioriterer dog hurtigt i job højere end gradvis opkvalificering. Langt 
de fleste kommunale sagsbehandlere (70 pct.) har således større fokus på, 
at de ledige hurtigt skal i et eller andet job, og flertallet af AF’s sagsbe-
handlere (58 pct.) har samme praksis. Samtidig lægger kun 6 pct. af de 
kommunale sagsbehandlere og 12 pct. af AF-sagsbehandlerne mere vægt 
på at forbedre de lediges beskæftigelsesmuligheder på længere sigt. Resul-
tatet kan tolkes som, at særligt de kommunale sagsbehandlere – men 
også AF-sagsbehandlerne – har lyttet til regeringens ønsker og lovgiv-
ningens målsætninger.  
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TABEL 5.8 

Sagsbehandleres praksis, holdninger og oplevelse af egen organisati-

ons politik i AF og kommuner mht. afvejning af et job hurtigt i forhold 

til beskæftigelsesmuligheder på længere sigt. Procent. 

A: At den ledige hurtigt får et eller andet job. 

B: At den lediges beskæftigelsesmuligheder forbedres på længere sigt.  

 Vægt 

på A 

Delvis 

vægt 

på A 

Lige

stor

vægt

Delvis

vægt

på B

Vægt

på B

I alt

pct.

Antal 

besvar-

elser 

Sagsbehandlernes 
praksis    

   AF  19 39 30 8 4 100 202 

   Kommuner 24 46 24 4 2 100 388 

Sagsbehandlernes 
holdning til, hvad 
organisationens politik 
burde være    

   AF 19 21 37 11 12 100 198 

   Kommuner 16 20 37 15 12 100 381 

Sagsbehandleres 
oplevelse af, hvor 
vægten i organisatio-
nens politik ligger    

   AF 40 30 24 5 1 100 201 

   Kommuner  47 29 18 4 1 99 381 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på AF’s og kommunernes gennemsnitlige praksis. 

Forskellene i gennemsnit er ikke signifikante for sagsbehandlernes holdninger til, hvad organi-

sationens politik burde være og hvad de oplever, politikken er.  

En Chi2-test viser desuden, at der ikke er forskel i de to gruppers fordelinger for holdninger og 

oplevelse af egen organisations politik.  

Resultaterne er vægtede jf. metodekapitlet.  

Pga. afrunding summerer ikke alle rækker til 100. 

Sammenlignes sagsbehandlernes praksis med ledernes prioritering, viser 
det sig, at AF-chefer prioriterer hurtigt job til de ledige, hvor kommu-
nernes ledere også prioriterer beskæftigelse på lang sigt. Det er dog ikke 
nogen statistisk sikker forskel. For sagsbehandlerne forholder det sig 
omvendt, idet sagsbehandlerne i kommunerne i højere grad end AF-
sagsbehandlerne prioriterer, at de ledige hurtigt får job. Vi bemærker 
dog, at forskellene i prioriteringerne og opfattelserne er større inden for 
henholdsvis AF og kommunerne end mellem dem. 
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SAGSBEHANDLERE VILLE FORETRÆKKE MINDRE FOKUS PÅ JOB HER OG 

NU 

Sagsbehandlerne er også blevet spurgt, hvad de mener, hovedformålet 
med deres organisations beskæftigelsesindsats burde være. Der er ikke 
nogen statistisk sikker forskel på sagsbehandlerne i kommunerne og 
sagsbehandlerne i AF. Dog er der, som det fremgår af tabel 5.8, stor 
forskel på sagsbehandlernes ønsker og deres praksis.  

Cirka en fjerdedel af såvel de kommunale sagsbehandlere som 
AF-sagsbehandlere mener, at deres egen organisations – henholdsvis 
kommunen og AF-kontorets – politik burde rettes mere imod at forbed-
re de lediges beskæftigelsesmuligheder på længere sigt. Analysen af sags-
behandlernes praksis viste på den anden side, at kun 6 pct. i kommuner-
ne og 12 pct. i AF reelt i deres praksis prioriterer dette fokus over foku-
set på hurtige job.  

En del kommunale sagsbehandlere (36 pct.) og AF sagsbehand-
lere (40 pct.) mener imidlertid, at den rette politik er, at de ledige hurtigst 
muligt kommer i job, og at det derfor er en bedre idé at holde fast i det 
nuværende jobfokus. I praksis fokuserer imidlertid 70 pct. af de kommu-
nale sagsbehandlere og 58 pct. af AF-sagsbehandlerne på hurtige job. 
Det er interessant, at sagsbehandlernes holdning til, hvad politikken bør 
være, er markant anderledes fra deres praksis, og at de er så loyale i deres 
adfærd over for lovgivningen på dette område.  

Samtidig adskiller også sagsbehandlernes oplevelse af, hvor væg-
ten i henholdsvis kommunens og AF-kontorets politik faktisk ligger, sig 
fra deres praksis. Således mener langt flere af sagsbehandlerne både i AF 
og kommunerne, at deres organisations politiske målsætninger lægger 
mere vægt på, at den ledige hurtigt får et eller andet job, end de selv gør i 
deres praksis.  

Sagsbehandlerne er således ikke enige i hverken kommunens el-
ler AF’s politik på området, men i deres praksis følger sagsbehandlerne i 
højere grad lovgivningen (og den samlede ledergruppes målsætninger) 
frem for at lade sig styre af egne synspunkter. 

JOBFOKUS I AF OG KOMMUNERNE I  

KONTAKTFORLØBSSAMTALERNE 

Formålet med ”Flere i arbejde”-reformen er, at flere personer kommer 
hurtigere i ordinært arbejde. Et af de primære virkemidler er, at der skal 
være jobfokus i det individuelle kontaktforløb med de ledige, jf. omtalen 
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ovenfor i kapitel 4 om lovgivningens krav til jobfokus i kontaktforløbs-
samtalerne.  

Derfor analyseres det i dette afsnit, om sagsbehandlerne fra AF 
og kommunerne lægger vægt på konkrete job i samtalerne med dagpen-
gemodtagere og de arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere. Sags-
behandlerne er blevet spurgt om, om de lægger vægt på konkrete job i 
samtalerne med de ledige, eller om de prioriterer vejledning om gradvis 
opkvalificering i samtalerne. 

AF HAR MERE KONKRET JOBFOKUS END KOMMUNERNE I  

KONTAKTFORLØBSSAMTALERNE  

Tabel 5.9 viser, at AF-sagsbehandlerne lægger mere vægt på, at der drøf-
tes konkrete job i samtalerne med de ledige, end de kommunale sagsbe-
handlere gør. Hele 71 pct. af AF-sagsbehandlerne – heraf 33 pct. uden 
forbehold – lægger mere vægt på at drøfte konkrete job i samtalerne med 
de ledige, end på at vejlede om en gradvis opkvalificering. I kommunerne 
er det 55 pct. af sagsbehandlerne – heraf 17 pct. uden forbehold – der 
drøfter konkrete job med de ledige frem for at vejlede om gradvis opkva-
lificering.  

TABEL 5.9 

Sagsbehandlerpraksis i AF og kommuner mht. vægt på konkrete job i 

forhold til vejledning om gradvis opkvalificering i samtaler med de 

ledige. Procent. 

A: Vægt på konkrete job i samtalerne med de ledige. 

B: Vægt på vejledning om gradvis opkvalificering i samtalerne med de 

ledige. 

 Vægt 

på A 

Delvis 

vægt 

på A 

Lige 

stor 

vægt 

Delvis 

vægt 

på B 

Vægt 

på B 

I alt 

pct. 

Antal 

besva-

relser 

AF 33 38 23 6 0 100 200 

Kommuner 17 38 32 11 2 100 388 

En t-test viser, at der er en signifikant forskel på de to gruppers gennemsnit. 

Resultaterne er vægtet, jf. metodekapitlet. 

Der er stor forskel på ledernes prioriteringer og sagsbehandlernes prak-
sis. Således lægger 72 pct. af AF’s ledere og 30 pct. af de kommunale 
ledere uden noget forbehold vægt på konkrete job i samtalerne med de 
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ledige jf. kapitel 4. Til sammenligning er det som nævnt kun 33 pct. af 
AF’s sagsbehandlere og 17 pct. af de kommunale sagsbehandlere, der gør 
det samme. Langt flere ledere end sagsbehandlere både i AF og i kom-
munerne lægger således vægt på konkrete job. I dette tilfælde svarer 
sagsbehandlernes gennemsnitlige praksis således ikke til ledergruppens 
prioriteringer på landsplan.  

SAGSBEHANDLERNES AFVEJNING AF KRAV OG HENSYN TIL DEN 

LEDIGE 

Det har i efterhånden i en del år været diskuteret, hvorvidt særligt kom-
munale sagsbehandlere tog for mange hensyn til de lediges problemer i 
forhold til at stille nogle krav til dem. Hensigten med ”Flere i arbejde”-
reformen er i høj grad at give sagsbehandlerne nogle flere værktøjer til at 
stille krav til de ledige, jf. kapitel 4. Derfor undersøges det i dette afsnit, 
hvorvidt sagsbehandlerne fokuserer på at stille krav til de ledige, eller på 
at tage hensyn til deres problemer.  

PRAKSIS I AF OG KOMMUNER 

Som det fremgår af tabel 5.10, fokuserer langt de fleste sagsbehandlere i 
såvel AF (70 pct.) som kommunerne (63 pct.) på især at stille krav til de 
ledige. Der er ingen statistisk forskel i praksis mellem de to myndigheder. 
Derimod er der betydelige varitioner i fokus inden for den enkelte myn-
dighed. Stort set ingen sagsbehandlere fra kommunerne eller AF (3-4 
pct.) lægger mere vægt på at tage hensyn til den lediges problemer end på 
at stille krav til den ledige. En tredjedel af sagsbehandlerne fra både 
kommuner og AF prioriterer dog begge indsatsformer lige meget.  

Sammenlignes sagsbehandlernes praksis med ledernes priorite-
ringer viser det sig, at lederne i højere grad fokuserer på at stille krav til 
de ledige uden noget forbehold, jf. kapitel 4. Sagsbehandlerne stiller såle-
des krav i mindre omfang, end ledergruppen ønsker. 
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TABEL 5.10 

Sagsbehandleres praksis i AF og kommuner vedrørende afvejning af 

krav og hensyn til den ledige. Procent.   

A: Stiller krav til den ledige. 

B: Tager hensyn til den lediges problemer. 

 Vægt 

på A 

Delvis 

vægt 

på A 

Lige 

stor 

vægt 

Delvis 

vægt 

på B 

Vægt 

på B 

I alt

pct.

Antal 

besvar-

elser 

AF 18 52 28 4 0 102 200 

Kommuner 23 40 33 3 0 100 388 

Hverken en t-test, der sammenligner de to gruppers gennemsnit, eller en Chi-2 test, der sam-

menligner de to gruppers fordelinger, viser signifikante forskelle. 

Sagsbehandlernes praksis er vægtet, jf. metodekapitlet. 

Alle rækker summerer ikke til 100 pga. afrunding. 

SAGSBEHANDLERNES FOKUS PÅ JOBSØGNING I KOMMUNER OG 

AF 

Et af hovedformålene med ”Flere i arbejde”-reformen er, at fokus i ind-
satsen – særligt i det første ledighedsår – skal flyttes fra aktivering til 
jobsøgning og jobformidling jf. kapitel 4. Særligt ledige, der ikke har 
andre problemer end ledighed, skal bistås til selv at søge job. 

Derfor undersøges det i dette afsnit, hvordan sagsbehandlerne i 
AF og i kommunerne prioriterer, enten at den ledige selv skal søge job, 
eller at den ledige skal aktiveres i det første halve år af ledighedsperioden. 
Desuden undersøges det, hvor meget sagsbehandlerne hjælper den ledige 
i jobsøgningen ved at se på, om sagsbehandlerne vejleder den ledige i 
jobsøgning, men lader den ledige selv kontakte virksomheder, eller om 
sagsbehandlerne eller deres kollegaer varetager virksomhedskontakt og 
jobsøgning for den ledige. 

STØRRE FOKUS PÅ JOBSØGNING I AF END I KOMMUNERNE 

Tabel 5.11 og 5.12 viser, at der er et langt større fokus på, at de ledige 
selv skal søge job i AF end i kommunerne. Resultaterne i tabel 5.11 kan 
dog til dels skyldes, at der er en forskellig lovgivning vedrørende ret og 
pligt til tilbud for de to myndigheder. AF har således, i modsætning til 
kommunerne, ikke pligt til at aktivere nogen grupper af ledige før efter et 
halvt års ledighed.  
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TABEL 5.11 

AF’s og kommunernes sagsbehandlerpraksis mht. afvejning af jobsøg-

ning og aktivering i det første halve år af ledighedsperioden. Procent. 

A: At den ledige selv skal søge job i det første halve år af ledigheds-

perioden. 

B: At den ledige skal aktiveres i det første halve år af ledigheds-

perioden. 

 Vægt 

på A 

Delvis 

vægt 

på A 

Lige 

stor 

vægt 

Delvis 

vægt 

på B 

Vægt 

på B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 59 27 11 2 2 101 202 

Kommuner  13 12 38 11 27 100 387 

En t-test viser, at der er en signifikant forskel på de to gruppers gennemsnit, og en Chi2-test 

viser, at der er signifikant forskel på de to gruppers fordelinger. 

Resultaterne er vægtet, jf. metodekapitlet. 

Alle rækker summerer ikke til 100 pga. afrunding 

Sagsbehandlerne er også blevet spurgt om, hvor meget de hjælper den 
ledige mht. jobsøgning og virksomhedskontakt. Tabel 5.12 viser, at der 
er stor forskel på praksis i AF og kommuner mht. jobsøgning. Langt 
hovedparten af AF-sagsbehandlerne (81 pct.) lægger mere vægt på at give 
vejledning i jobsøgning til den ledige, som så selv må kontakte virksom-
heder, end på at varetage virksomhedskontakten for de ledige. I AF skal 
de ledige således i højere grad selv varetage selve virksomhedskontakten. 
I kommunerne lægger derimod langt færre sagsbehandlere (46 pct.) mere 
vægt på vejledning i jobsøgning end på at varetage virksomhedskontakt 
og jobformidling for de ledige.  

Den store forskel på sagsbehandlernes praksis i forhold til job-
søgning kan være et udtryk for, at AF i højere grad dyrker et princip om 
hjælp til selvhjælp, mens kommunerne tager sig mere af og servicerer 
deres ledige. Selv om vores spørgeskemaundersøgelse kun fokuserer på 
indsatsen over for arbejdsmarkedsparate ledige, og det er betonet, at der 
skal svares i forhold til en matchgruppe 2-ledig, hvis indsatsen varierer 
efter matchgrupper, kan kommunernes generelt svagere klientgrupper 
have mere behov for, at der bliver taget hånd om deres virksomhedskon-
takt og jobformidling, og denne praksis fra mindre arbejdsmarkedsparate 
ledige er måske smittet af på indsatsen over for de mere arbejdsmar-
kedsparate. Den forskellige praksis på dette område mellem kommuner-
ne og staten medfører dog, at der ikke gives samme indsats til ledige med 
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samme grad af arbejdsmarkedsparathed i de to systemer, som ”Flere i 
arbejde”-reformen lagde op til.  

TABEL 5.12 

Sagsbehandlerpraksis i AF og kommuner mht. jobsøgning og virksom-

hedskontakt. Procent. 

A: Giver vejledning i jobsøgning til den ledige, som så selv må kontakte 

virksomheder. 

B: Jeg (eller en kollega) varetager som regel virksomhedskontakt og 

jobformidling for den ledige. 

 Vægt 

på A 

Delvis 

vægt 

på A 

Lige 

stor 

vægt 

Delvis 

vægt 

på B 

Vægt 

på B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 50 31 14 3 2 100 202 

Kommuner 19 27 35 14 5 100 388 

En t-test viser, at der er en signifikant forskel på de to gruppers gennemsnit, og en Chi2-test 

viser, at der er signifikant forskel på de to gruppers fordelinger.  

Resultaterne er vægtet, jf. metodekapitlet. 

Ledernes prioriteringer på området er både i kommunerne og i AF meget 
forskellig fra sagsbehandlernes. Halvdelen af lederne i både AF og kom-
munerne lægger lige stor vægt på de to forskellige procedurer, mens 
sagsbehandlerne i højere grad lader de ledige selv varetage jobsøgningen. 
Dog lægger en relativt stor del af de kommunale sagsbehandlere også lige 
stor vægt på de to procedurer og er dermed mere i overensstemmelse 
med ledergruppens prioriteringer, end tilfældet er for AF-
sagsbehandlerne.  

Samlet set giver de to analyser et billede af, at kommunernes 
sagsbehandlere i forhold til AF har et relativt lille fokus på, at den ledige 
selv skal søge job og kontakte virksomheder, men derimod lægger mere 
vægt på, at de ledige bliver sat i aktivering, og at forvaltningen varetager 
en evt. virksomhedskontakt på de lediges vegne. AF synes således at leve 
mere op til ”Flere i arbejde”-reformens princip om hjælp til selvhjælp. 
Der er dog også betydelige forskelle i praksis inden for henholdsvis 
kommunerne og AF. Både forskellene mellem den kommunale og stats-
lige praksis og de betydelige interne forskelle i hvert af systemerne har 
formentligt givet jobcentrene udfordringer i forhold til en fælles strategi 
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vedrørende jobsøgning og virksomhedskontakt og i forhold til en koor-
dinering af virksomhedskontakten.  

AFVEJNING AF DE LEDIGES EGNE ØNSKER OG  

FORUDSÆTNINGER OVER FOR ARBEJDSMARKEDETS  

BEHOV FOR ARBEJDSKRAFT. 

Kontaktforløbet for kontanthjælpsmodtagere og dagpengemodtagere 
skal gennemføres både under hensyn til de lediges ønsker og forudsæt-
ninger og arbejdsmarkedets behov for arbejdskraft, jf. kapitel 4. Lovgiv-
ningen lægger størst vægt på arbejdsmarkedets behov, og derfor belyses 
det i dette afsnit, hvordan sagsbehandlerne i praksis afvejer de to hensyn 
over for hinanden. 

AF HAR MERE FOKUS PÅ ARBEJDSMARKEDETS BEHOV END KOMMUNERNE  

Som det fremgår af tabel 5.13 er praksis i AF langt mere rettet imod at 
varetage arbejdsmarkedets behov for arbejdskraft, end tilfældet er i 
kommunerne. Over halvdelen af AF sagsbehandlerne (58 pct.) lægger 
mere vægt på arbejdsmarkedets behov for arbejdskraft end de lediges 
ønsker og forudsætninger, mens dette kun gælder for 22 pct. af de kom-
munale sagsbehandlere.  

En tredjedel af de kommunale sagsbehandlere lægger derimod størst 
vægt på de lediges egne ønsker og forudsætninger, mod kun 4 pct. af AF-
sagsbehandlerne. Næsten halvdelen af de kommunale sagsbehandlere 
prioriterer de to hensyn lige højt.  

Ledernes prioriteringer både i AF og i kommunerne afviger en 
del fra sagsbehandlernes, jf. kapitel 4. Således ønsker lederne både i AF 
og i kommunerne, at indsatsen skal indrettes efter arbejdsmarkedets 
behov i langt højere grad, end sagsbehandlerne gør i deres praksis. I AF 
prioriterer både ledere og sagsbehandlere arbejdsmarkedets behov højere 
end henholdsvis ledere og sagsbehandlere i kommunerne. Der er dog en 
vis variation, navnlig i kommunernes praksis. De forskellige prioriterin-
ger af hensynet til arbejdsmarkedets krav og de ledige i AF og kommu-
nerne vidner om, at ledige, der er lige arbejdsmarkedsparate, ikke har fået 
samme indsats i AF og kommunerne, som det ellers var tilsigtet i ”Flere i 
arbejde reformen, og den forskellige afvejning i de to systemer og de 
kommunale variationer har givet de nye fælles jobcentre en betydelig 
udfordring.  
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TABEL 5.13 

Sagsbehandlernes praksis mht. afvejning af klientens ønsker/forud-

sætninger i forhold til arbejdsmarkedets behov opdelt efter AF og 

kommuner. Procent. 

A: Tilrettelægger indsatsen efter de lediges egne ønsker og forudsæt-

ninger. 

B: Tilrettelægger indsatsen efter arbejdsmarkedets behov for arbejds-

kraft.  

 Vægt 

på A 

Delvis 

vægt 

på A 

Lige 

stor 

vægt 

Delvis 

vægt 

på B 

Vægt 

på B 

I alt 

pct. 

Antal 

besva-

relser 

AF 1 3 39 47 11 101 199 

Kommuner 3 29 46 19 3 100 388 

En t-test viser, at der er en signifikant forskel på de to gruppers gennemsnit.  

Sagsbehandlernes praksis er vægtet, jf. metodekapitlet. 

Alle rækker summerer ikke til 100 pga. afrunding. 

OPKVALIFICERING ELLER AFSKRÆKKELSE? 

Det har tidligere været en udbredt praksis i nogle kommuner at tilbyde 
mindre attraktive tilbud til ressourcestærke ledige. Hensigten var at af-
skrække de ledige, så de i stedet startede på en ordinær uddannelse eller 
fandt et ordinært arbejde. AF derimod har traditionelt haft mere fokus på 
uddannelse og opkvalificering af ledige. Det er derfor interessant at un-
dersøge forskellen i praksis mellem AF og kommuner. Det undersøges 
her, om sagsbehandlerne i AF og kommunerne lægger vægt på at give 
aktive tilbud, som opkvalificerer de ledige, eller om de giver aktive tilbud, 
som er mindre attraktive, så de ledige får et incitament til selv at finde 
arbejde. 

AF HAR MERE VÆGT PÅ OPKVALIFICERING END KOMMUNERNE 

Tabel 5.14 viser, at sagsbehandlerne i AF som forventet har mere fokus 
på opkvalificering end de kommunale sagsbehandlere. To tredjedele af 
AF-sagsbehandlerne lægger således mere vægt på tilbud, der opkvalifice-
rer de ledige, end på mindre attraktive tilbud, der virker afskrækkende. 
Det samme gør kun knap halvdelen af de kommunale sagsbehandlere. 
Analysen viser også, at næsten hver fjerde kommunale sagsbehandler har 
mere fokus på de mindre attraktive tilbud og dermed afskrækkelseseffek-
ten, mens stort set ingen i AF har en sådan prioritering. Som helhed er 
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kommunernes praksis dog, som i AF, mest rettet imod opkvalificerende 
tilbud, men altså ikke i samme omfang som i AF. Der er større variatio-
ner i praksis inden for kommunerne end i AF. Sagsbehandlernes praksis i 
AF og kommunerne stemmer godt overens med ledergruppernes priori-
teringer, da især AF’s ledere lægger uforbeholden vægt på opkvalifice-
ring, jf. kapitel 4.  

TABEL 5.14 

Sagsbehandleres praksis vedrørende afvejning af opkvalificering i for-

hold til mindre attraktive tilbud opdelt efter AF og kommuner. Procent. 

A: Aktive tilbud, som opkvalificerer de ledige. 

B: Aktive tilbud, som er mindre attraktive, så de ledige får et incita-

ment til selv at finde arbejde. 

 Vægt 

på A 

Delvis 

vægt 

på A 

Lige 

stor 

vægt 

Delvis 

vægt 

på B 

Vægt 

på B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 28 38 28 6 1 101 198 

Kommuner 13 32 32 20 3 100 387 

En t-test viser, at der er en signifikant forskel på de to gruppers gennemsnit. Sagsbehandler-

nes praksis er vægtet, jf. metodekapitlet. 

Alle rækker summerer ikke til 100 pga. afrunding. 

KRONER OG ØRERS BETYDNING FOR VALG AF  

AKTIVERINGSTILBUD 

Som beskrevet i kapitel 4 finansierer kommunerne selv store dele af de-
res udgifter til forsørgelse og beskæftigelse, mens AF’s bevillinger fast-
sættes af Folketinget, Beskæftigelsesministeriet og Arbejdsmarkedsstyrel-
sen. AF’s aktiveringsmidler er adskilt fra driftsbevillinger til bl.a. persona-
leudgifter, og forsørgelsesudgifterne betales af a-kasserne. Herudover 
skal kommunerne i modsætning til AF prioritere deres beskæftigelsesud-
gifter i forhold til andre store velfærdsydelser, som fx folkeskoler og 
børnehaver. Det kan derfor umiddelbart forventes, at kommunerne i 
højere grad end AF tænker på at minimere udgifterne til såvel forsørgelse 
som aktivering. På den anden side har AF de seneste år overskredet sin 
bevilling til drift af tilbud, hvilket gør, at det må forventes, at også AF er 
opmærksom på omkostningerne ved aktivering, jf. kapitel 4. På den bag-
grund er det interessant at belyse, hvordan sagsbehandlernes i de to sy-
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stemer prioriterer tilbud med få omkostninger i forhold til effekthensyn, 
når der skal lægges jobplaner for ledige.  

PRAKSIS I AF OG KOMMUNER 

Tabel 5.15 viser, at der ikke er nogen statistisk forskel i praksis mellem 
AF og kommuner. Tæt på halvdelen af sagsbehandlerne i både AF og 
kommunerne (42-45 pct.) lægger lige stor vægt på at give de ledige tilbud, 
som forbedrer de lediges jobmuligheder uanset udgifterne samt tilbud, 
som medfører så få udgifter som muligt. Herudover fremgår det af tabel-
len, at næsten alle sagsbehandlere i begge systemer i et eller andet om-
fang søger at tage begge hensyn i betragtning.  

Dette stemmer godt overens med ledernes prioriteringer, og vi 
må således konkludere, at de kommunale ledere og deres sagsbehandlere 
ikke som forventet i højere grad oplever – eller giver udtryk for – at 
økonomiske hensyn spiller en relativt større rolle i forhold til hensynet 
til, hvor beskæftigelsesfremmende tilbudene er, når man sammenligner 
med AF. Ikke desto mindre kunne det tænkes, at økonomiske og andre 
hensyn kan spille en forskellig rolle for prioriteringen mellem forskellige 
aktiveringstilbud, hvilket vi ser nærmere på nedenfor.  

TABEL 5.15 

Sagsbehandleres praksis vedrørende afvejning af forbedring af jobmu-

ligheder i forhold til omkostninger ved tilbud opdelt på AF og kommu-

ner. Procent. 

A: At tilbuddene forbedrer den lediges jobmuligheder næsten uanset 

omkostningerne. 

B: At tilbuddene medfører så få udgifter som muligt. 

 Vægt 

på A 

Delvis 

vægt 

på A 

Lige 

stor 

vægt 

Delvis 

vægt 

på B 

Vægt 

på B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 6 20 45 23 7 101 200 

Kommuner  5 22 42 26 6 100 388 

Hverken en t-test der sammenligner de to gruppers gennemsnit, eller en chi-2 test der sam-

menligner de to gruppers fordelinger viser signifikante forskelle. 

Sagsbehandlernes praksis er vægtet, jf. metodekapitlet. 

Alle rækker summerer ikke til 100 pga. afrunding. 
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SAMMENFATNING OM FOKUS FOR SAMTALER OG INDSATSEN 

Sagsbehandlerne i både AF og kommunerne har i betydeligt omfang 
levet op til mål og krav i beskæftigelseslovgivningen, herunder ”Flere i 
arbejde”-reformen. De fleste sagsbehandlere i begge systemer lægger 
således størst vægt i deres arbejde på,  

– at den ledige hurtigt får et eller andet job (frem for at vedkommen-
des beskæftigelsesmuligheder forbedres på længere sigt)  

– at der fokuseres på konkrete job i samtalerne med de ledige (frem 
for på gradvis opkvalificering) 

– at der stilles krav til den ledige (frem for at tage hensyn til vedkom-
mendes problemer) 

– og måske også at de ledige tilbydes opkvalificerende aktiveringstil-
bud (frem for afskrækkende tilbud). 

På en række områder synes sagsbehandlerne i AF imidlertid at leve op til 
krav og intentioner i større grad end de kommunale sagsbehandlere. AF-
sagsbehandlerne har således et relativt større fokus på, 

– at drøfte konkrete job i samtalerne med de ledige 
– at stille krav til de ledige 
– at vejlede de ledige i jobsøgning, som de ledige så selv står for (frem 

for at aktivere dem og lade forvaltningen stå for virksomhedskontak-
ten) 

– at lade arbejdsmarkedets behov have forrang frem for den lediges 
egne ønsker og forudsætninger ved tilrettelæggelsen af indsatsen. 

Modsat lever kommunerne i højere grad op til kravene om rettidighed i 
samtalerne med de ledige og om, at indsatsen først og fremmest skal 
indrettes mod at sikre, at den ledige hurtigt får et eller andet job. Her 
lægger AF mere vægt på at forbedre beskæftigelsesmulighederne på læn-
gere sigt. I delvis forlængelse heraf prioriterer AF i endnu højere grad 
end kommunerne opkvalificering frem for afskrækkelse. Denne sidste 
prioriteringsforskel kan dog næppe uden videre vurderes i forhold til 
lovgivningens intentioner.  

AF synes således at leve mere op til intentionerne i ”Flere i ar-
bejde”-reformen på flere centrale punkter end kommunerne. Det kan 
indvendes, at kommunernes forholdsvis mindre involvering af den ledige 
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selv i jobsøgningen i nogen grad kan skyldes lovkrav om hurtigere akti-
vering af unge i kommunerne end i AF samt kommunale traditioner for 
straksaktivering. Denne tradition er dog ikke lovbunden, og slet ikke for 
gruppen over 30 år. 

Nogle vil måske også indvende, at kommunerne ikke har helt de 
samme muligheder som AF for at leve op til lovgivningens intentioner, 
da kommunerne har et svagere klientel end AF – også selvom man kun 
kigger på gruppen af arbejdsmarkedsparate ledige i begge systemer. Un-
dersøgelsen har dog på forhånd søgt at tage højde herfor ved at pointere 
ud for disse spørgsmål, at såfremt besvarelsen afhang af matchgruppe, 
skulle respondenten tænke på matchgruppe 2. Vi har således forsøgt at 
standardisere besvarelserne, så klientgruppen holdes konstant. Alligevel 
kunne det tænkes, at sagsbehandlernes praksis alligevel er influeret af, om 
de har mest kendskab til relativt stærke eller relativt svage klienter. I kapi-
tel 10 vil vi derfor søge at belyse, om sagsbehandlernes klientsammen-
sætning har nogen betydning for deres adfærd.  

Graden af jobfokus er meget central i ”Flere i arbejde”-refor-
men. Man kan få et mere samlet mål for graden af jobfokus i sagsbe-
handlingen ved hjælp af et indeks, som inddrager både prioriteringen af 
job her og nu (i forhold til bedre beskæftigelsesmuligheder på længere 
sigt), om der var konkrete job på bordet i samtaler med de ledige, og om 
der blev stillet krav frem for at tage hensyn til den lediges problemer. 
Anvendes dette samlede mål for jobfokus, havde AF et større jobfokus 
end kommunerne.  

I en specialanalyse har Winter, Dinesen & May (2008a) vist, at 
dette mere håndfaste jobfokus i AF kan forklares af, at statslige mellem-
ledere og sagsbehandlere følte en større grad af commitment og regelorien-
tering end kommunale sagsbehandlere. Commitment er udtryk for, hvor 
meget lederen og sagsbehandleren identificerer sig med og er enig i ”Fle-
re i arbejde”-reformen. Det større statslige commitment hang formentlig 
sammen med, at statslige ledere og sagsbehandlere følte en større grad af 
ejerskab i forhold til reformen, der var udarbejdet i statsligt regi. Den 
større regelorientering i staten hang formentlig sammen med, at lovgiv-
ning havde større legitimitet i det ubrudte statslige hierarki med ministe-
ren som øverste overordnede end i det kommunale system, hvor nogle 
kommunalbestyrelser ikke bakkede op bag lovgivningens intentioner og 
krav (May & Winter, 2007b; Winter, 2003). Denne forklarings styrke 
illustreres af, at systemforskellene i jobfokus mellem AF og kommuner 
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forsvinder, når der bliver kontrolleret for graden af commitment og regel-
bundethed hos de enkelte sagsbehandlere i de to systemer (Winter et al., 
2008a). 

Endelig kan man som et muligt bidrag til en forklaring af for-
skellene mellem AF og kommunerne anføre, at intentionerne i ”Flere i 
arbejde”-reformen ligger tættere på AF’s end kommunernes hidtidige 
praksis før reformen. Det har måske gjort det lettere for ledelsen og 
medarbejderne i AF at identificere sig med reformens krav og at leve op 
til dem. Kommunerne har således skullet ‘flytte sig’ længere end AF, og 
det kan tage længere tid, før det ’bundfælder sig’.  

Selv om vi har fundet en række klare forskelle i sagsbehandler-
nes praksis i samtalerne med de ledige mellem AF og kommunerne, be-
mærker man dog, at der også er betydelige variationer mellem sagsbe-
handlerne inden for hvert af de to systemer og ikke mindst i kommuner-
ne. De interne forskelle er ofte større end forskellene mellem systemer-
ne. I forhold til ”Flere i arbejde”-reformens målsætning om, at ledige 
med samme behov skal have samme indsats, er den interne variation et 
mindst lige så stort problem. Den viser også, hvor vanskelig en opgave 
det er at sikre, at ledige med samme behov får en ens indsats.  

Tilsyneladende er der ingen forskel mellem AF og kommunerne 
mht. afvejningen af økonomiske hensyn i forhold til, hvor beskæftigel-
sesfremmende tilbuddene er. Og det gælder både på leder- og sagsbe-
handlerniveau. I næste afsnit skal vi imidlertid se nærmere på sagsbe-
handlernes valg mellem forskellige typer af konkrete aktiveringstilbud i 
de to systemer, og om økonomiske hensyn kan spille en rolle i denne 
prioritering. 

PRAKSIS I SAGSBEHANDLERNES ANVENDELSE AF  
AKTIVERINGSTILBUD 

Sagsbehandlerne har mulighed for at give en række forskellige former for 
aktiveringstilbud til de ledige. De kan således give tilbud i form af vejled-
nings- og afklaringstilbud, uddannelsestilbud, virksomhedspraktik i priva-
te virksomheder eller i kommunen samt løntilskud i private virksomhe-
der eller i kommunen. 

På baggrund af forventningerne ovenfor om incitamenter hos 
lederne i AF og kommunerne vil vi forvente, at de kommunale sagsbe-
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handlere har en relativt lavere prioritering end deres kolleger i AF af de 
forholdsvis dyre tilbud. Det skyldes, at AF ikke har noget synderligt inci-
tament til at spare på aktiveringsbevillingen, der jo ikke kan bruges til 
andre formål, herunder drift.  

Derimod har kommunerne et incitament til at reducere de sam-
lede omkostninger til aktivering og forsørgelse. De dyreste tilbud for 
kommunerne er uddannelsestilbud og kommunale løntilskud og uddan-
nelsestilbud. Det skyldes, at kommunerne ved løntilskud i kommunen 
både skal betale løntilskuddet og den resterende løn til den ledige. Vi 
forventer derfor, at de kommunale sagsbehandlere vil have et større 
incitament til at bruge mere kommunal virksomhedspraktik end AF. Det 
skyldes for det første, at det er en billigere måde at skaffe arbejdskraft på 
til at forbedre kommunernes serviceniveau end via kommunale løntil-
skud. For det andet formodes kommunerne at lægge større vægt på 
skræmmeeffekten ved såvel kommunal som privat virksomhedspraktik 
end AF, fordi dette instrument og dets forgænger – ‘individuel jobtræ-
ning’ har været såre upopulært i fagbevægelsen, der jo har en betydelig 
indflydelse på AF via dens sæde i de regionale arbejdsmarkedsråd. 

Desuden forventer vi i lighed med Jepsen, Nørgaard og Vinders-
lev (2002), at de fastlåste og adskilte bevillinger til personale og aktivering 
vil give AF-sagsbehandlerne et incitament til at lægge større vægt på 
tilbud, der er administrativt lette at fremskaffe, som fx uddannelse og 
kommunale løntilskud. 

For AF er de kommunale løntilskud billigere end for kommu-
nerne, og da de også er relativt administrativt lette at bruge, forventer vi 
en større brug heraf i AF. Vi forventer også en relativ større brug af 
uddannelse i AF pga. et incitament til at bruge den særligt øremærkede 
aktiveringspulje, fagbevægelsens ønske om uddannelse og de relativt små 
administrative omkostninger ved at bruge uddannelse. Dog forventes 
forskellene mellem AF og kommunerne i 2006 at være mindre end i 
undersøgelsen af Jepsen, Nørgaard & Vinderslev (2002), da der senere er 
kommet et loft over brug af uddannelse i AF, lidt færre aktiveringsmidler 
og incitamenter til valg af mere effektive tilbud via præstationsfremmen-
de lønsystemer – især på ledelsesniveau.  

Endelig vil vi forvente, at de kommunale sagsbehandlere vil læg-
ge mere vægt på vejlednings- og afklaringsforløb end AF, fordi kommu-
nerne er forpligtet til en mere fremrykket indsats over for unge, som må 
formodes at have et større behov for vejledning og afklaring.  
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SAGSBEHANDLERNES PRAKSIS I FORHOLD TIL ANVENDELSEN 

AF TILBUD 

Som det fremgår af tabel 5.16, findes der visse fællestræk i AF’s og kom-
munernes valg af aktiveringsinstrumenter. Både AF og kommunerne 
bruger således i stort omfang vejlednings- og afklaringsforløb, efterfulgt 
af virksomhedspraktik og løntilskud i private virksomheder. Der er imid-
lertid også en række forskelle. Selvom vejlednings- og afklaringsforløb 
anvendes hyppigt i både AF og kommunerne, anvendes de som forven-
tet hyppigere af de kommunale sagsbehandlere.  

Som forventet anvender AF oftere uddannelsestilbud end kom-
munerne. 38 pct. af sagsbehandlerne i AF anvender således ofte eller 
meget ofte uddannelsestilbud mod kun 13 pct. af de kommunale sagsbe-
handlere. Næsten halvdelen af de kommunale sagsbehandlere anvender 
sjældent uddannelsestilbud. Selvom virksomhedspraktik i private virk-
somheder anvendes ofte i både AF og kommunerne, anvender kommu-
nerne dog dette tilbud oftere end AF. Derimod anvendes kommunal 
virksomhedspraktik knap så ofte af AF og kommunerne, omend både 
kommunal og privat virksomhedspraktik anvendes lidt hyppigere i 
kommunerne. Dette var forventet, omend vi havde forventet større for-
skelle. 

AF anvender hyppigere løntilskud i private virksomheder end 
kommunerne. Desuden anvender AF-sagsbehandlerne som forventet 
løntilskud i kommunen i langt større omfang af deres kommunale kolle-
ger. Mens de fleste sagsbehandlere i AF anvender dette tilbud ofte eller 
meget ofte (66 pct.), gælder det tilsvarende kun for 6 pct. af de kommu-
nale sagsbehandlere. Vi finder imidlertid ikke kun betydelige forskelle i 
anvendelse af forskellige aktiveringstilbud mellem AF og kommunerne, 
men der er endog større variation inden for hvert af de to systemer for 
de fleste tilbud. 

Når man sammenligner sagsbehandlernes brug af tilbud med le-
dergruppens prioriteringer af disse tilbud, jf. kapitel 4 (tabel 4.9.), ser der 
ved første udkast ud til at være store forskelle. En del heraf skyldes dog, 
at lederne ønsker de fleste tilbud anvendt hyppigere, end sagsbehandler-
ne bruger dem i praksis. Det kan skyldes, at lederne ønsker mere aktive-
ring, end sagsbehandlerne udfører. Vi har imidlertid ingen data, der kan 
belyse dette yderligere, men niveauforskellene mellem lederne og sagsbe-
handlerne kan også skyldes en forskellig opfattelse af svar-skalaen i for-
hold til det stillede spørgsmål. Derfor vil vi ved sammenligningen af 



138 

ledernes og sagsbehandlernes prioriteringer lægge hovedvægten på at 
sammenligne deres rangordninger af tilbud frem for niveauerne for deres 
prioriteringer.  

TABEL 5.16 

Sagsbehandlernes praksis vedrørende anvendelsen af tilbud opdelt på 

AF og kommuner. Procent. 

 Anven-

des ikke 

Anven-

des 

sjældent 

Anven-

des af og 

til 

Anven-

des ofte

Anven-

des 

meget 

ofte

I alt 

pct.

Gen-

nemsnit

Antal 

besvar-

elser 

Skala  1  2  3  4  5  

Vejlednings- 
og afklarings-
forløb     

   AF   1   8 21 32 38 100 4,0 198 

   Kommuner   4   9 11 15 61 100 4,2 384 

Virksom-
hedspraktik i 
kommunen     

   AF   8 36 29 21   6 100 2,8 192 

   Kommuner   7 25 28 23 16   99 3,2 376 

Virksom-
hedspraktik i 
private 
virksomheder     

   AF   1 10 25 43 22 101 3,7 200 

   Kommuner   2   8 20 32 39 101 4,0 383 

Løntilskud i 
kommunen     

   AF   2   8 24 37 29 100 3,8 194 

   Kommuner 52 34   9   4   2 101 1,7 370 

Løntilskud i 
private 
virksomheder     

   AF   2   8 25 41 25 101 3,8 195 

   Kommuner   8 22 31 24 15 100 3,2 377 

Uddannelses-
forløb     

   AF   2 26 35 26 12 101 3,2 192 

   Kommuner 13 44 29   9   4   99 2,5 371 

T-tests viser, at der er signifikant forskel på AF’s og kommunernes gennemsnit vedrørende 

anvendelsen af tilbud. Chi2-tests viser, at der er signifikant forskel i fordelingerne for AF og 

kommuner. Dog er forudsætningerne for Chi2-testen ikke opfyldt i testen for virksomhedsprak-

tik i private virksomheder. 

Resultaterne er vægtede jf. metodekapitlet. 

Procentsummen afviger fra 100 på grund af afrundinger. 
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AF-sagsbehandlernes rangordning af tilbud stemmer godt overens med 
ledernes rangordning. AF-chefernes højst prioriterede tilbud er løntil-
skud og virksomhedspraktik i private virksomhed samt løntilskud i 
kommunen. Sagsbehandlerne anvender disse tilbud i relativt stort om-
fang.  

Sagsbehandlerne i kommunerne anvender også i nogen grad de 
tilbud, som deres ledere prioriterer højest. Det drejer sig om virksom-
hedspraktik og løntilskud i private virksomheder og vejlednings- og af-
klaringskurser. Sagsbehandlerne anvender da også disse tilbud i relativt 
stort omfang – bortset fra virksomhedspraktik i private virksomheder, 
der ikke anvendes ret meget. Sagsbehandlergruppen følger således i vidt 
omfang ledergruppens relative prioritering af tilbuddene, omend dette 
gælder i lidt mindre grad i kommunerne end i AF.  

SAMMENFATNING OM ANVENDELSE AF TILBUD 

Analysen viser, at vejlednings- og afklaringsforløb er de mest benyttede 
tilbud i såvel AF som kommunerne. Også virksomhedspraktik og løntil-
skud i private virksomheder hører til de hyppigst anvendte tilbud begge 
steder. Men der er også væsentlige forskelle. AF anvender således kom-
munale løntilskud og uddannelse i væsentligt større omfang end kom-
munerne. Omvendt anvender kommunerne lidt mere privat og kommu-
nal virksomhedspraktik end AF.  

Disse resultater fremkommer på basis af sagsbehandlernes selv-
rapporterede vurderinger af, hvor ofte de bruger de forskellige tilbud. Vi 
har endnu ikke haft lejlighed til at sammenligne disse data med de stati-
stiske opgørelser af AF’s og kommunernes anvendelse af aktiveringstil-
bud i henhold til det såkaldte AMFORA-register over anvendelsen af 
arbejdsmarkedspolitiske foranstaltninger. AMFORA-statistikken kan 
imidlertid ikke uden videre anvendes til at sammenligne kommunernes 
og AF aktiveringsindsats over for arbejdsmarkedsparate ledige, idet de 
kommunale opgørelser er foretaget for både arbejdsmarkedsparate og 
ikke arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere under ét.10 Vi må 
derfor nøjes med de selvrapporterede data til denne rapport. 
 
 
10. Analysen af Jepsen, Nørgaard og Vinderslev (2002) blev foretaget ved en samkøring af AMFO-

RA-og CRAM-registrene, så gruppen af kontanthjælpsmodtagere kunne opsplittes i arbejdsmar-
kedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate. 
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De konstaterede forskelle rejser imidlertid nogle vigtige proble-
mer. Der mangler således en del, før indsatsen i de to parallelle beskæfti-
gelsessystemer, AF og kommunerne, lever op til intentionerne i ”Flere i 
arbejde”-reformen om, at ledige med samme problemer skal have de 
samme tilbud i de to systemer, uanset om de betjenes af AF eller kom-
munerne. Vi har afgrænset denne undersøgelse til kun at fokusere på 
beskæftigelsesindsatsen over for arbejdsmarkedsparate ledige i begge 
systemer, der kun har arbejdsløshed som et problem, dvs. ledige i match-
grupperne 1 til 3. Vi har yderligere søgt at holde klienttypen konstant ved 
at præcisere, at hvis brugen af de forskellige tilbud afhang af matchgrup-
pen, skulle respondenterne tænke på matchgruppe 2 under besvarelsen. 

Alligevel tyder undersøgelsen på, at ledige med samme grad af 
arbejdsmarkedsparathed kan risikere at få forskellige tilbud i AF og kom-
munerne. Det skal tilføjes, at de også i endnu større omfang kan risikere 
at få forskellige tilbud inden for det enkelte system alt efter, hvilke sags-
behandlere der betjener dem, idet sagsbehandlerne i såvel AF som kom-
munerne anvender de forskellige tilbud i forskelligt omfang, som det 
fremgår af tabel 5.16. Både de systembaserede og de individuelle forskel-
le udgør et problem i forhold til ”Flere i arbejde”-reformens mål om, at 
ledige med samme problemer skal have samme indsats. 

De individuelle forskelle ser vi nærmere på i kapitel 10, hvor vi 
søger at forklare, hvorfor sagsbehandlernes anvendelse af tilbud og deres 
øvrige indsats varierer. Her skal vi koncentrere os om forskellene på 
anvendelsen af de forskellige tilbud mellem AF og kommunerne. 

En del tyder på, at disse tilbudsforskelle i nogen grad er 
systemskabte. Det vil sige, at de hænger sammen med en forskellig inci-
tamentsstruktur i AF og kommunerne, bl.a. på baggrund af forskellige 
måde at finansiere beskæftigelsesindsatsen på og på baggrund af, at ar-
bejdsmarkedets parter – og især fagbevægelsen – har forskellige roller i 
styringen af de to systemer. En del af de fundne forskelle i tilbudsforde-
lingen mellem AF og kommunerne svarer således til, hvad vi på forhånd 
havde forventet ud fra disse finansieringssystemers indretning og en 
analyse af fagbevægelsens interesser og rolle i styringen. Noget tyder 
således på, at økonomiske hensyn spiller en relativt større rolle for valget 
af aktiveringstilbud i kommunerne end i AF, mens hensynet til en over-
kommelig administrativ arbejdsbyrde og til fagbevægelsen synes at spille 
en større rolle i AF. Det er imidlertid hensyn, der er uvedkommende i 
forhold til ”Flere i arbejde”-reformens intentioner om, at ledige med 
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samme problemer skal behandles ens uanset, om de betjenes af AF eller 
kommunerne. 

Forskellen i tilbudsanvendelsen repræsenterer en stor udfordring 
for de nye jobcentre, som er fælles for kontanthjælps- og dagpengemod-
tagere. Udfordringen bliver ikke mindre af, at en del af de systembestem-
te incitamentsforskelle fortsat består i jobcentrene. Således er de forskel-
lige finansieringssystemer for de kommunale og statslige indsatser ikke 
udjævnet. Tværtimod har indførelse af en større statslig refusion af kom-
munale udgifter til kontanthjælpsmodtagere under aktivering sammenlig-
net med passiv forsørgelse givet kommunerne et endnu større incitament 
til omfattende, men billig aktivering. Og fagbevægelsen vil fortsat inter-
essere sig meget for aktiveringen af forsikrede organiserede lediges an-
vendelse af uddannelse, men dens formelle indflydelse på den statslige 
indsats i de regionale beskæftigelsesråd er dog afløst af en rådgivende 
rolle i de lokale beskæftigelsesråd.   

Vi har argumenteret for, at forskellen i tilbudsanvendelsen mel-
lem AF og kommunerne i et vist omfang kunne skyldes forskellige inci-
tamenter på baggrund af den forskellige finansieringsstruktur, som skulle 
indebære, at økonomiske hensyn vejer tungere i kommunerne. Men på et 
direkte spørgsmål om, hvorvidt økonomiske hensyn eller hensynet til, 
hvor beskæftigelsesfremmende tilbudene er, synes der ikke at være nogen 
væsentlig forskel på AF og kommunerne, hverken på mellemleder- eller 
sagsbehandlerniveau. 

En anden konkurrerende eller supplerende forklaring på den 
forskellige anvendelse af tilbudene kunne derfor være en forskellig opfat-
telse blandt sagsbehandlerne af, hvilke tilbud der er mest effektive. I 
kapitel 10 viser vi, at sagsbehandlernes vurdering af, om et givet aktive-
ringsinstrument er effektivt eller ej, i høj grad bestemmer deres brug af 
dette instrument. Det gælder både i AF og kommunerne. I kapitel 9 un-
dersøger vi bl.a., om der er forskel i vurderinger af effektiviteten af for-
skellige aktiveringsredskaber mellem sagsbehandlerne i AF og kommu-
nerne.  

Disse vurderinger kan imidlertid ikke forklare, hvorfor kommu-
nale løntilskud og privat virksomhedspraktik anvendes i så forskelligt 
omfang, da der ikke er nogen statistisk sikker forskel i vurderingen af 
effektiviteten af disse tilbud. Det er derfor svært at finde andre forklarin-
ger end de systemskabte forskellige incitamenter på den forskellige an-
vendelse af disse tilbud i AF og kommunerne, bortset fra den relativt 
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større kommunale anvendelse af vejlednings- og afklaringsforløb, der 
kan skyldes, at kommunerne har relativt mange unge uden nogen synder-
lig erhvervserfaring. 

Den større kommunale brug af vejlednings- og afklaringsforløb 
ledsages da også af lidt mere positive vurderinger af dette tilbuds effekti-
vitet i kommunerne end i AF. Dette gælder også vurderingen af kommu-
nal virksomhedspraktik, mens AF’s større brug af uddannelse og privat 
jobtræning tilsvarende ledsages af lidt mere positive vurderinger af deres 
effektivitet i AF. Disse vurderings- eller holdningsforskelle kan således 
være med til at opretholde forskelle i anvendelsen af disse tilbud mellem 
AF og kommunerne.  

Vurderingsforskellene afspejler imidlertid ikke nødvendigvis for-
skelle i den faktiske effektivitet. Således viser de foretagne effektevalue-
ringer af aktiveringsredskaber klart størst beskæftigelseseffekt af private 
løntilskud og meget ringe gennemsnitlig effekt af uddannelsestilbud. 
Forskellen i tilbudssammensætningen i AF og kommunerne synes såle-
des at hænge sammen med både systemskabte forskelle i incitamenter og 
en forskellig vurdering af nogle af tilbuddenes effektivitet. En del af den 
større kommunale anvendelse af vejlednings- og afklaringsforløb kan 
dog evt. skyldes, at der er relativt mange unge kontanthjælpsmodtagere, 
der mangler forudgående erhvervserfaring. 

SANKTIONER OG KONTROL 

Kommunerne har pligt til at sanktionere den ledige, såfremt vedkom-
mende udebliver fra beskæftigelsesfremmende foranstaltninger uden 
nogen gyldig grund, og AF har i sådanne situationer pligt til at underrette 
a-kassen om den lediges udeblivelser, jf. kapitel 4.  

Der er flere måder at anvende sanktioner på. Således kan hold-
ningen til sanktioner have indflydelse på sagsbehandlingen, da sagsbe-
handlerne kan lægge forskellig vægt på kontrol frem for rådgivning af 
den ledige i hverdagen. Dernæst kan sagsbehandlerne reagere forskelligt 
ved vurderingen af, om udeblivelser fra formelle samtaler eller aktivering 
er gyldige eller ej, selvom lovgivningen er klar i forhold til, hvornår sags-
behandlerne har pligt til at reagere. Endelig kan sagsbehandlerne have 
forskellig stil i forhold til at udøve kontrol med den ledige ved mere 
uformelle lejligheder. Opdager sagsbehandlerne således tilfældigt i deres 
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fritid, at den ledige overtræder reglerne, kan de have forskellige vurderin-
ger af, hvordan de skal reagere. Analyserne kan vise, om der er en gen-
nemgribende kontrolkultur eller ej.  

I dette afsnit undersøges, hvordan sagsbehandlerne i kommu-
nerne og AF reagerer over for den ledige i forhold til de tre ovennævnte 
dimensioner. Det forventes, at der er forskel på kulturen i AF og i kom-
munerne på dette område, idet kommunerne har videre kontrolbeføjelser 
end AF jf. kapitel 4 om lovgivningen. Det kan føre til en kultur, der er 
mere fokuseret på kontrol.  

OPFATTER SAGSBEHANDLERNE SIG SOM RÅDGIVERE ELLER 

KONTROLLANTER? 

Som det fremgår af Tabel 5.17, er der er stor forskel på, hvordan sagsbe-
handlerne i AF og kommunerne i deres daglige sagsbehandling priorite-
rer mellem rådgivning og kontrol af den ledige. Således lægger langt flere 
sagsbehandlere i AF stor vægt på rådgivning (66 pct.) end i kommunerne 
(24 pct.). Sagsbehandlerne i kommunerne er langt mere tilbøjelige til at 
lægge lige stor vægt på rådgivning og kontrol. Der er ingen sagsbehandle-
re hverken i AF eller kommunerne, der lægger nogen stor vægt på kon-
trol.  

TABEL 5.17 

Sagsbehandlernes typiske prioritering mellem rådgivning og kontrol 

opdelt på AF og kommuner. Procent.  

A: Lægger vægt på at rådgivning af den ledige. 

B: Lægger vægt på at kontrollere lediges rådighed.  

 Vægt 

på A 

Delvis 

vægt 

på A 

Lige 

stor 

vægt 

Delvis 

vægt 

på B 

Vægt 

på B 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 66 22 13 0 0 101 200 

Kommuner 24 35 39 2 0 100 386 

Total 39 30 30 2 0 101 586 

En t-test viser at der er signifikant forskel på AF’s og kommunernes gennemsnitlige priorite-

ring. 

Resultaterne er vægtede jf. metodekapitlet. 

Procentsummen afviger fra 100 på grund af afrundinger. 
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Denne store forskel mellem AF’s og kommunernes fokus på rådgivning i 
forhold til kontrol viser, at der på dette område kan siges at være en ad-
færdsforskel mellem AF og kommunerne. Nogle vil måske indvende, at 
det kunne skyldes, at kommunerne har flere forskellige klienter end sags-
behandlerne i AF, men i spørgeskemaet er sagsbehandlerne alle blevet 
bedt om at svare, hvad de ville gøre i forhold til en matchgruppe 2-klient.  

Derfor er det rimeligt at antage, at kommunerne i højere grad 
end AF prioriterer kontrol. Sagsbehandlerne i AF opfatter sig formentlig 
ikke som en kontrolinstans, da denne opgave i højere grad ligger hos a-
kasserne. I AF sondres således klart mellem rådighedsafprøvning og 
rådighedskontrol. Det første opfattes som en AF-opgave, mens det an-
det opfattes som en a-kasseopgave, og derfor fokuserer AF på rådgiv-
ning og ikke på kontrol. Kommunerne har derimod til opgave at rådig-
hedskontrollere deres ledige, så ingen uberettiget får kontanthjælp, og 
kommunerne kan miste statsrefusion af sine udgifter til kontanthjælp, 
hvis de ikke fører den lovpligtige rådighedskontrol.  

Da kommunerne har videre beføjelser og pligt til at sanktionere 
de ledige, bliver kontrolaspekter en mere integreret del af de kommunale 
sagsbehandleres arbejde, end det er hos AF-sagsbehandlerne. Dette kan 
føre til adfærdsforskelle, hvor kommunerne er mere kontrolfokuserede 
end AF.  

SAGSBEHANDLERNES REAKTION PÅ LEDIGES UDEBLIVELSER  

Nedenstående tabel 5.18 viser, at hovedparten af sagsbehandlerne i AF 
og i kommunerne reagerer allerede første gang, en ledig udebliver uden 
nogen gyldig grund, i henhold til lovgivningen, idet 87 pct. af sagsbe-
handlerne i AF indberetter den ledige til a-kassen, og 63 pct. af sagsbe-
handlerne i kommunerne trækker den ledige i kontanthjælp. Dog nøjes 
en fjerdedel af sagsbehandlerne i kommunerne med at give den ledige en 
advarsel, selvom lovgivningen klart udtrykker, at den ledige ved udebli-
velse uden nogen gyldig grund skal trækkes i kontanthjælp. Desuden 
viser tabellen, at 8 pct. af sagsbehandlerne i kommunerne faktisk ’over-
opfylder’ lovgivningen – og dermed også bryder den – ved helt at stoppe 
kontanthjælpen allerede ved første udeblivelse uden nogen lovhjemmel 
herfor. 
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TABEL 5.18 

Sagsbehandlernes reaktion ved lediges første udeblivelse fra aktive-

ring uden gyldig grund, opdelt på AF og kommuner. Procent.  

 AF Kommuner 

Det har jeg endnu ikke oplevet 0 0 

Venter og ser, om problemet ikke løser sig selv 0 1 

Kontakter den ledige og fortæller, at vedkommende skal  

deltage i aktiveringen eller i samtaler 10 4 

Giver den ledige en advarsel 3 24 

Den ledige trækkes i kontanthjælp eller den ledige  

indberettes til a-kassen 87 63 

Kontanthjælpen stoppes - 8 

I alt pct.  100 100 

Antal besvarelser 200 386 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på AF’s og kommunernes gennemsnitlige reaktion. 

I t-testen er de sidste to svarmuligheder lagt sammen, idet AF kun får en svarmulighed og 

kommunerne har to, hvilket påvirker t-testens resultat.  

Resultaterne er vægtede jf. metodekapitlet. 

Det undersøges også, hvordan sagsbehandlerne i kommunerne og AF 
reagerer anden gang, en ledig udebliver fra aktivering uden nogen gyldig 
grund. Som det fremgår af Tabel 5.19, indberetter alle de sagsbehandler-
ne i AF, der har oplevet udeblivelser anden gang, den ledige til a-kassen. 
34 pct. af sagsbehandlerne i kommunerne stopper kontanthjælpen helt, 
mens hele 62 pct. nøjes med at trække den ledige i kontanthjælp. Således 
reagerer sagsbehandlerne både i AF og kommunerne med strengere 
sanktioner, hvis den ledige udebliver for anden gang, men AF skrider 
dog hurtigere til at indberette udeblivelser til a-kasserne, end kommuner-
ne standser kontanthjælpen.  

Lovgivningsmæssigt er kommunerne imidlertid næppe forpligtet 
til at reagere så hurtigt som AF, da kommunerne skal stoppe hjælpen 
efter gentagne udeblivelser, og når udeblivelserne får et så væsentligt 
omfang, at de har karakter af en nægtelse af at deltage i aktiveringen, 
hvorimod AF straks skal sende a-kassen en indberetning om en såkaldt 
”negativ hændelse” både første og anden gang. 
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TABEL 5.19 

Sagsbehandlernes reaktion på lediges anden udeblivelse fra aktivering 

uden gyldig grund, opdelt på AF og kommuner. Procent.  

 AF Kommuner 

Det har jeg endnu ikke oplevet 4 1 

Venter og ser, om problemet ikke løser sig selv 0 0 

Kontakter den ledige og fortæller, at vedkommende  

skal deltage i aktiveringen eller i samtaler 0 1 

Giver den ledige en advarsel 0 3 

Den ledige trækkes i kontanthjælp eller den ledige  

indberettes til a-kassen 96 62 

Kontanthjælpen stoppes - 34 

I alt pct.  100 100 

Antal besvarelser 196 382 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på AF’s og kommunernes gennemsnitlige reaktion. 

I t-testen er de sidste to svarmuligheder lagt sammen, idet respondenterne i AF kun får én 

svarmulighed, mens de i kommunerne har to, hvilket ville påvirke t-testens resultat. Desuden 

er den første svarmulighed, ”Det har jeg endnu ikke oplevet”, udeladt af t-testen. 

Resultaterne er vægtede, jf. metodekapitlet. 

SAGSBEHANDLERPRAKSIS I EN MERE UFORMEL  

KONTROLSITUATION 

Der er stor forskel på, hvordan sagsbehandlere i AF og i kommunerne 
ser på deres rolle i forhold til at kontrollere den ledige. I undersøgelsen 
er sagsbehandlerne blevet spurgt om, hvordan de vil reagere, hvis de ved 
et tilfælde eksempelvis på et restaurantbesøg, opdager, at deres klient 
arbejder uden at have oplyst dette enten til kommunen eller a-kassen.  

Nedenstående tabel 5.20 viser, at hele 44 pct. af sagsbehandlerne 
i AF ikke ville foretage sig noget i en sådan situation. Den tilsvarende 
andel for de kommunale sagsbehandlere er 2 pct., hvilket må siges at 
være en meget stor forskel. Ligeledes ville dobbelt så mange sagsbehand-
lere i AF som i kommunerne påtale de ulovlige forhold, men ellers ikke 
foretage sig noget.  

Sagsbehandlerne i kommunerne ville derimod benytte sig af 
skrappe sanktioner, og således svarer hele 69 pct. af de kommunale sags-
behandlere, at de ville tage initiativ til at standse klientens kontanthjælp. 
Tilsvarende ville kun 19 pct. af sagsbehandlerne i AF indberette forhol-
det til a-kassen. Ligeledes vil cirka dobbelt så mange sagsbehandlere i 
kommunerne som i AF påtale det ulovlige i forholdet for klienten og 
true med konsekvenser. 
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TABEL 5.20 

Sagsbehandleres reaktion på en tænkt situation, hvor de på en restau-

rant tilfældigt møder en af deres ledige, som arbejder der uden at have 

meldt dette til socialforvaltningen/a-kassen, opdelt på AF og  

kommuner. Procent (antal i parentes).  

 AF Kommuner 

Jeg vil ikke foretage mig noget. Det er ikke min 

opgave at være politibetjent. 44 (89) 2 (7) 

Påtale det ulovlige i forholdet over for den ledige 

straks eller ved næste møde, men ellers ikke gøre 

noget. 21 (41) 9 (36) 

Påtale det ulovlige i forholdet over for den ledige 

straks eller ved næste møde med trussel om enten at 

indberette forhold til a-kassen eller stop for  

kontanthjælpen. 10 (20) 26 (99) 

Tage initiativ til, at klienten kontanthjælp  

standses/indberette forholdet til a-kassen 19 (38) 69 (267) 

Sørge for at forholdet indberettes til Skattevæsenet 0 (0) 13 (49) 

Ved ikke 14 (28) 2 (6) 

Både t-tests og Chi2-tests viser, at samtlige forskelle på AF’s og de kommunale sagsbehandle-

res reaktioner er signifikant forskellige.  

Resultaterne er vægtede jf. metodekapitlet.  

Kolonnerne summerer ikke til 100, da sagsbehandlerne kunne vælge flere reaktioner. 

Analysen viser, at de kommunale sagsbehandlere i langt højere grad end 
sagsbehandlerne i AF vil kontrollere den ledige, selvom de opdager det 
ulovlige forhold i deres fritid og ved et tilfælde. Således anvender kom-
munerne skrappe sanktioner i en sådan situation, hvor AF ikke reagerer 
på lediges overtrædelse. En stor del af sagsbehandlerne i AF ville slet 
ikke foretage sig noget, hvor hovedparten af kommunerne ville standse 
den lediges kontanthjælp. Det tyder således på, at der er store forskelle 
på AF og kommunernes kultur i forhold til at kontrollere den ledige.  

SAMMENFATNING 

Analysen viser, at de kommunale sagsbehandlere i deres sagsbehandling 
fokuserer lige meget på at rådgive og kontrollere, mens de fleste sagsbe-
handlere i AF lægger større vægt på at rådgive. Ved lediges udeblivelser 
uden nogen gyldig grund reagerer man i AF hurtigere med at sende nega-
tive indberetninger til a-kasserne første gang, det sker, end man i kom-
munerne skrider til sanktioner ved at trække i kontanthjælpen. Derimod 
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reagerer langt de fleste sagsbehandlere i både AF og kommunerne kraf-
tigt anden gang, det sker.  

Både AF og kommunernes ledere fokuserer på, at man bør skri-
de ind med sanktioner/negativ indberetning, såfremt den ledige udebli-
ver uden gyldig grund, jf. kapitel 4. Endda er der en tendens til, at leder-
ne i AF i endnu højere grad end de kommunale ledere prioriterer sådan, 
og det afspejler sig da også i sagsbehandlernes praksis, hvor AF-
sagsbehandlerne reagerer ved første udeblivelse, mens en fjerdedel af 
kommunerne kun giver de ledige en advarsel.  

Endelig viser analysen, at hvis sagsbehandlerne ved et tilfælde 
opdager, at en ledig har et arbejde uden at have indberettet dette, vælger 
mange af sagsbehandlerne i AF ikke at foretage sig noget, hvorimod de 
kommunale sagsbehandlere i langt højere grad vil stoppe den lediges 
kontanthjælp.  

De kommunale sagsbehandlere er mere tilbøjelige til at fokusere 
på kontrol i deres hverdag end deres kolleger i AF. Dette tyder på, at der 
er kulturelle forskelle mellem kommunerne og AF i deres tilgang til kon-
trol. Årsagen skal formentlig bl.a. findes i, at kontrolaspektet er en inte-
greret del af kommunale sagsbehandleres hverdag, idet de har flere befø-
jelser til sanktionering, ligesom kommunerne har en klar økonomisk 
interesse i at skride ind over for misbrug af ydelser. Dette er således en 
konsekvens af, at udbetalingen af ydelser og sagsbehandlingen hos 
kommunerne finder sted i samme regi i modsætning til opdelingen mel-
lem AF og a-kasser i den statslige beskæftigelsesindsats. 

DELKONKLUSION 

Vi vil her kort sammenfatte nogle hovedresultater af de mange analyser, 
der er foretaget i dette kapitel, mens en mere fyldig opsummering foreta-
ges i kapitel 1 ”Sammenfatning, konklusion og perspektiver”. Generelt 
lever de fleste sagsbehandlere i AF og kommunerne i betydeligt omfang 
op til kravene i ”Flere i arbejde”-reformen om bl.a. et stærkt jobfokus. 
Sagsbehandlerne i AF synes dog samlet at leve op til flere reformkrav 
end kommunerne. 

Der er betydelige ligheder i, hvordan sagsbehandlere i AF og 
kommunerne placerer en given klient i matchgrupper. Derimod har de 
lidt forskellige prioriteringer af bestemte målgrupper. AF fokuserer mere 
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på personer, som har været ledige i et stykke tid, og på ledige over 30 år, 
mens kommunale sagsbehandlere i stedet prioriterer yngre ledige og 
personer, der lige er blevet ledige.  

På flere punkter er der forskelle i indsatsen mellem AF og kom-
munerne. I forbindelse med kontaktforløbet for ledige afholder sagsbe-
handlerne i kommunerne oftere samtaler end deres kolleger i AF, hvor 
en mindre del ikke lever op til lovgivningens krav. I AF er der imidlertid 
generelt mere fokus på job og arbejdsmarkedets behov i disse samtaler, 
end man finder hos sagsbehandlerne i kommunerne, der fokuserer rela-
tivt mere på de ledige. Dette kan ses som et resultat af, at AF traditionelt 
har været tættere knyttet til arbejdsmarkedet, mens kommunerne har 
fokuseret mere på de lediges situation. Samtidig hjælper kommunerne de 
ledige med jobsøgning og virksomhedskontakt i langt højere grad, end 
AF gør. Her overlader sagsbehandlerne i højere grad opsøgningen af 
virksomheder til de ledige selv.  

Der er ligeledes forskel på sagsbehandlernes anvendelse af akti-
veringstilbud i de to systemer. AF’s sagsbehandlere anvender således 
oftere end kommunale sagsbehandlere uddannelsesforløb og løntilskud i 
såvel kommuner som private virksomheder. De kommunale sagsbehand-
lere anvender derimod oftere vejledning og afklaring samt virksomheds-
praktik i såvel kommunen som private virksomheder. Forskellene synes 
at hænge sammen med incitamentsforskelle som følge af forskellige fi-
nansieringssystemer og partsindflydelse. 

Endelig finder man forskelle i sagsbehandlernes brug af kontrol 
og sanktioner. Sagsbehandlerne i kommunerne er mere kontrollerende i 
samtalerne med de ledige end sagsbehandlerne i AF, og de er mere tilbø-
jelige til at kontrollere muligheden for at skride ind over for socialt be-
drageri, hvis de tilfældigt møder en ledigmeldt klient i en arbejdssituation. 
I forhold til sanktionering af udeblivelser uden gyldig grund er AF dog 
mere tilbøjelig til at indberette den ledige til a-kassen, end kommunerne 
er til at trække i eller stoppe den lediges kontanthjælp. Samlet set eksiste-
rer der dog i højere grad en kontrolkultur i kommunerne end i AF.  

I kapitlet er der løbende blevet sammenlignet med ledernes prio-
riteringer fra kapitel 4. Det viser sig, at sagsbehandlerne i deres praksis på 
landsbasis lægger sig op ad ledernes prioriteringer, omend ledelsen ofte 
er mere uforbeholden i sine prioriteringer og bakker mere op bag krave-
ne i ”Flere i arbejde”-reformen, end hvad der gælder i sagsbehandlernes 
praksis. 
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Samlet set har analysen vist en række forskelle i indsatsen over 
for lige arbejdsmarkedsparate ledige mellem AF og kommuner, hvilket 
næppe lever op til ”Flere i arbejde”-reformens mål om, at ledige med 
samme problemer skulle have samme indsats i de to systemer.  

En række af disse forskelle skyldes systembestemte incitaments-
forskelle, herunder forskelle i lovgivning mht. aktiveringstidspunkt for 
unge, forskellige finansieringssystemer og forskellig partsindflydelse. 
Relativt mange unge kontanthjælpsmodtagere i det kommunale system 
kan dog også dels flytte fokus mere over mod denne gruppe, dels skabe 
et større behov for at bruge vejlednings- og afklaringsforløb end i AF. 
Nogle af indsatsforskellene synes understøttet af kultur- og holdnings-
forskelle mellem de to systemer.  

Der er imidlertid ikke kun forskelle i indsatsen mellem de to sy-
stemer, men også betydelige – og ofte større – forskelle mellem sagsbe-
handlerne inden for hvert af de to systemer, hvilket indebærer, at man på 
undersøgelsestidspunktet var endnu længere fra at realisere ”Flere i ar-
bejde”-reformens mål om samme indsats til ledige med samme proble-
mer, end indsatsforskellene mellem de to systemer indikerer. Disse sy-
stemforskelle og individuelle sagsbehandlerforskelle i indsatser må have 
stillet de nye fælles jobcentre for kommunale og statslig beskæftigelses-
indsats efter Strukturreformen over for store udfordringer.   
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DEL III:  
LEDER- OG  
SAGSBEHANDLERSTILE
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KAPITEL 6 

LEDELSESSTILE OG  
LEDELSESREDSKABER 

  

 
I kapitel 4 belyste vi mellemledernes mål og prioriteringer vedrørende 
beskæftigelsesindsatsen i henholdsvis AF og kommunerne. I kapitel 5 
belyste vi sagsbehandlernes praksis, og i hvilket omfang sagsbehandler-
gruppens adfærd svarede til ledergruppens prioriteringer på landbasis. I 
dette kapitel vil vi forøge at belyse, hvilken ledelsesadfærd og ledelsesred-
skaber mellemlederne bruger til at få sagsbehandlerne til at leve op til de 
mål og prioriteringer, der dels fremgår af lovgivningen, dels er opstillet af 
ledelsen i henholdsvis AF og kommunerne. 

Kapitlet belyser anvendelsen af fire forskellige ledelsesredskaber, 
der analyseres, herunder forskellige ledelsesstile. Først analyseres mellem-
ledernes rekruttering af sagsbehandlere. Dernæst analyseres omfanget af 
mellemledernes information til sagsbehandlere, og hvor tydelig mellem-
ledernes ledelse er – set fra såvel ledernes eget som fra sagsbehandlernes 
synspunkt. Herefter undersøges omfanget af mellemledernes kontrol, og 
til sidst sammenlignes det generelle omfang af mellemledernes delegation 
samt mellemledernes delegation i forhold til forskellige tilbud. Analyser-
ne i kapitlet er foretaget på basis af de foretagne surveyundersøgelser af 
mellemlederne i AF og kommunerne. 
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REKRUTTERING AF SAGSBEHANDLERE 

Når AF-cheferne og de kommunale mellemledere ansætter sagsbehand-
lere, har de mulighed for at vurdere ansøgerne ud fra en række forskellige 
kriterier. På den måde har lederne indflydelse på, hvilken type sagsbe-
handlere, de ansætter. Lederne er blevet bedt om at angive, hvor stor 
vægt de lægger på en række kriterier, når de rekrutterer nye sagsbehand-
lere. Disse kriterier er uddannelse, faglighed og erfaring, hvor godt ansø-
geren passer til AF-området eller kommunens målsætninger og metode-
anvendelse samt ansøgerens indstilling og holdninger til beskæftigelses-
indsatsen. 

AF-CHEFER OG KOMMUNALE MELLEMLEDERES  

REKRUTTERINGSKRITERIER 

Som det fremgår af tabel 6.1, lægger AF-chefer og kommunale mellem-
ledere i de fleste tilfælde lige stor vægt på de fem kriterier for rekrutte-
ring. Omkring 60 pct. af både AF-chefer og kommunale mellemledere 
prioriterer ansøgerens indstilling og holdninger til beskæftigelsesindsat-
sen samt faglig dygtighed og erfaring meget højt. Desuden lægger halvde-
len af AF-cheferne og knap halvdelen (43 pct.) af de kommunale mel-
lemledere stor vægt på, hvor godt ansøgeren passer i forhold til AF-
områdets/kommunens målsætninger for beskæftigelsesindsatsen.  

Hvor godt ansøgeren passer til AF’s/kommunens ønsker mht. 
metodeanvendelse, prioriterer AF-chefer og kommunale mellemledere 
lidt lavere. Kriteriet bliver prioriteret højt af en tredjedel af AF-cheferne 
og knap en tredjedel af de kommunale mellemledere. Slutteligt bliver 
ansøgernes uddannelse prioriteret lavt, men lavere i AF end i kommu-
nerne. 36 pct. af de kommunale mellemledere lægger stor vægt på ud-
dannelseskriteriet, imod kun 7 pct. af AF-cheferne. 
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TABEL 6.1 

AF-chefer og kommunale mellemlederes vægt på forskellige kriterier 

for ansættelse af sagsbehandlere. Procent. 

 1. 

Ingen  

2. 3. 

Middel 

4. 5. 

Høj 

I alt 

pct 

Antal 

besvar-

elser 

Uddannelse, fx social-
rådgiver eller social-
formidler (eller hånd-
værker)1        

   AF 17 14 41 21 7 100 29 

   Kommuner  7 11 22 24 36 100 195 

Faglig dygtighed og 
erfaring        

   AF 0 0 3 40 57 100 30 

   Kommuner 2 2 10 27 60 101 195 

Hvor godt ansøgeren 
passer i forhold til 
kommunens/ AF-
områdets målsætnin-
ger for beskæftigelses-
indsatsen        

   AF 0 3 13 33 50 99 30 

   Kommuner 1 7 19 31 43 101 195 

Hvor godt ansøgeren 
passer til kommunen/ 
AF’s ønsker mht. 
metodeanvendelse        

   AF 0 10 33 23 33 99 30 

   Kommuner 0 9 26 38 28 101 194 

Ansøgerens indstilling 
og holdninger til be-
skæftigelsesindsatsen        

   AF 0 0 7 33 60 100 30 

   Kommuner 0 1 10 24 64 99 194 

1. Håndværker, kun svarmulighed for AF-chefer. 

T-tests viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene for AF og kommunale lederes 

prioritering af sagsbehandleres uddannelse. Samtlige andre gennemsnit er ikke signifikant 

forskellige for AF og kommuner.  

Ikke alle rækker summerer til 100 på grund af afrunding til hele tal. 

INFORMATION AF SAGSBEHANDLERE 

AF-chefer og kommunale mellemledere er blevet spurgt til, hvordan de 
informerer sagsbehandlerne om organisationens mål og prioriteringer. 
Lederne har på en skala fra 1 (aldrig) til 5 (hyppigt) kunnet indplacere 
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deres egen brug af skriftlige retningslinjer, orientering på møder med 
sagsbehandlere og uformelle samtaler. 

LEDELSENS INFORMATION AF SAGSBEHANDLERE I AF OG 

KOMMUNER 

Tabel 6.2 viser, at AF-cheferne i større omfang end kommunale mellem-
ledere anvender skriftlige retningslinjer til information af sagsbehandler-
ne. 41 pct. af AF-cheferne anvender skriftlige retningslinjer i stort om-
fang, mens kun 19 pct. af de kommunale mellemledere gør det samme. 
Til gengæld anvender de kommunale mellemledere uformelle samtaler i 
noget højere grad end AF-cheferne. Hvor kun 26 pct. af AF-cheferne 
informerer sagsbehandlerne gennem uformelle samtaler enten hyppigt 
eller ind i mellem (svarende til 4 og 5 på skalaen), gør det sig gældende 
for hele 53 pct. af de kommunale mellemledere. Omkring halvdelen af 
lederne i både AF og kommunerne informerer hyppigt deres sagsbe-
handlere på møder. 

TABEL 6.2 

Hyppighed af mellemlederes information til sagsbehandlere opdelt på 

AF og kommuner. Procent. 

Information via: Aldrig 2 3 4 Hyppigt/ 

stort 

omfang 

I 

alt 

pct.  

Antal 

besvar-

elser 

Skriftlige retnings-

linjer (ekskl. kopi af 

retsregler)        

   AF 0 13 19 28 41 101 32 

   Kommuner  3 15 34 30 19 101 187 

Orientering på 

møder med sagsbe-

handlere        

   AF 0 0 9 34 56 99 32 

   Kommuner 1 1 15 34 50 101 197 

Uformelle samtaler        

   AF 13 32 29 13 13 100 31 

   Kommuner 7 13 27 31 22 100 192 

T-tests viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene for AF og kommunale ledere for 

både skriftlige retningslinjer og uformelle samtaler. Der er ikke signifikant forskel for oriente-

ring på møder.  

Alle rækker summerer ikke til 100 på grund af afrunding til hele tal. 
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AF-cheferne er således mere formelle i deres måde at informere sagsbe-
handlerne på end de kommunale mellemledere. Det kan bl.a. skyldes, at 
AF-cheferne ofte har sagsbehandlere i flere forskellige lokalkontorer og 
derfor ikke møder dem ansigt til ansigt hver dag. 

HVOR TYDELIG ER LEDELSENS STILE I AF OG KOMMUNER? 

Tydelig ledelsesstil i de to organisationer er målt som et indeks. Indekset 
afspejler, hvor klart lederne giver udtryk for deres ønsker til medarbejde-
re, og hvor meget feedback de giver til medarbejderne. Skalaen går fra 1 
(utydelig ledelse) til 5 (tydelig ledelse). 

LEDELSENS VURDERING AF EGEN LEDELSESSTIL 

Som det kan ses i tabel 6.3, vurderer både AF-chefer og kommunale 
mellemledere, at deres egen ledelse af sagsbehandlerne er ret tydelig og 
omkring 4,3 og 4,4 på skalaen. Der er ingen statistisk sikker forskel på de 
to gennemsnit, og lederne i AF og kommuner angiver dermed at lede lige 
tydeligt. 

TABEL 6.3 

AF-chefer og kommunale mellemlederes vurdering af, hvor tydelig 

ledelsen er. Gennemsnit på en skala fra 1 (utydelig ledelse) til 5 (tyde-

lig ledelse). 

Indeks for tydelig ledelse Gennemsnit Antal besvarelser 

AF 4,3 32 

Kommuner 4,4 197 

En t-test viser, at der ikke er signifikant forskel på gennemsnittene for hhv. AF-chefer og 

kommunale mellemledere. 

SAGSBEHANDLERNES VURDERING AF LEDELSENS STIL 

Der er lavet et tilsvarende indeks for, hvor tydelig sagsbehandlerne me-
ner, at ledelsen er. Dette indeks giver mulighed for at sammenligne le-
dernes og sagsbehandlernes opfattelser af, hvor tydelig ledelsen er. Som 
det fremgår af tabel 6.4, oplever sagsbehandlerne i AF og kommuner 
deres respektive ledelser ens på et niveau på 3,3 til 3,4. En sammenlig-
ning af tabel 6.3 og 6.4 viser yderligere, at sagsbehandlerne i AF og 
kommuner oplever deres ledere, som mindre tydelige, end lederne selv 
synes, de er. 
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TABEL 6.4 

Sagsbehandleres vurdering af, hvor tydelig ledelsen er, opdelt på AF 

og kommuner. Gennemsnit på en skala fra 1 (utydelig ledelse) til 5 

(tydelig ledelse). 

Indeks for tydelig ledelse Gennemsnit Antal besvarelser 

AF 3,3 198 

Kommuner  3,4 376 

En t-test viser, at der ikke er signifikant forskel på gennemsnittene for sagsbehandlere i hhv. 

AF og kommuner. 

MERE FORMEL INFORMATION I AF 

Analysen har således vist, at AF-cheferne er mere formelle i deres infor-
mation til sagsbehandlerne end de kommunale mellemledere. AF-
cheferne anvender skriftlige retningslinjer i højere grad end de kommu-
nale mellemledere, og de kommunale mellemledere anvender i højere 
grad uformelle samtaler end AF-cheferne. På trods af de forskellige in-
formationsmønstre opfatter både ledere og sagsbehandlere af ledelsens 
stil, hvad angår tydelighed, på samme måde i de to systemer. Et fælles-
træk er, at lederne i begge systemer opfatter sig selv som mere tydelige, 
end sagsbehandlerne opfatter dem. 

KONTROL AF SAGSBEHANDLERE 

AF-chefer og kommunale mellemledere har mulighed for at kontrollere 
deres sagsbehandlere på forskellig vis. Lederne i de to organisationer er 
blevet bedt om at angive, hvordan de forsøger at kontrollere deres sags-
behandleres indsats og resultater vedrørende en række forskellige opga-
ver. Lederne har kunnet svare, at de kontrollerer sagsbehandlernes ind-
sats og resultater ved hjælp af formel afrapportering (fx statistik eller 
arbejdsmarkedsportalen), ved stikprøve af enkeltsager, ved uformel kon-
trol, eller at de ikke kontrollerer sagsbehandlerne. 

Det forventes, at AF-cheferne i højere grad end de kommunale 
mellemledere anvender formel afrapportering, da AF siden april 2005 har 
haft adgang til omfattende statistik vedrørende sagsbehandlingen og 
ledige dagpengemodtagere på portalen jobindsats.dk. Også inden 2005 
havde AF omfattende statistik over indsatsen over for forsikrede ledige. 
Kommunerne har ikke før i 2007 haft nogen fælles portal, men nogle 
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kommuner har udviklet egne systemer til registrering af indsatsen. Porta-
len jobindsats.dk er i 2007 blevet udvidet, således at det nu også er mu-
ligt at få statistikker på indsatsen over for ikke-forsikrede ledige. 

KONTROL AF HYPPIGHEDEN FOR AFHOLDELSE AF  

KONTAKTFORLØBSSAMTALER 

Hyppigheden af kontaktforløbssamtaler er en forholdsvis synlig indsats, 
der er mulig for lederne at kontrollere. Jobindsats.dk giver AF mulighed 
for at føre statistik på, om der afholdes ’3-måneders-samtaler’ og kon-
taktsamtaler til tiden i de enkelte AF-regioner. Kommunerne må der-
imod selv sørge for en formel afrapportering, hvis de vil kontrollere 
hyppigheden af kontaktforløbssamtaler. 

Tabel 6.5 viser, at langt de fleste ledere kontrollerer, hvor ofte 
der afholdes kontaktforløbssamtaler. Kun få AF-chefer og kommunale 
mellemledere (henholdsvis 3 og 6 pct.) angiver, at de ikke kontrollerer 
indsatsen. AF-cheferne anvender som forventet mere formelle kontrol-
former end de kommunale mellemledere. Hvor AF-cheferne hovedsage-
ligt anvender formel afrapportering (84 pct.), gælder det for kun 31 pct. 
af de kommunale mellemledere. Derimod anvender omkring halvdelen 
af de kommunale mellemledere stikprøver af enkeltsager som kontrol-
form. Flere kommunale mellemledere end AF-chefer anvender uformel 
kontrol. 

TABEL 6.5 

AF-chefer og kommunale mellemlederes kontrol af, hvor ofte der af-

holdes kontaktforløbssamtaler. Procent. 

 Ingen 

kontrol 

Uformel 

kontrol 

Stikprøve af 

enkeltsager

Formel afrappor-

tering (fx stati-

stik, arbejdsmar-

kedsportal)

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 3 3 9 84 99 32 

Kommuner  6 16 48 31 101 197 

En t-test viser, at der er signifikant forskellige gennemsnit i AF og kommuner. 

Alle rækker summerer ikke til 100 på grund af afrunding til hele tal. 
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KONTROL AF SAGSBEHANDLERNES VEJLEDNING OM  

JOBSØGNING OG DRØFTELSE AF KONKRETE JOB MED DE  

LEDIGE 

Sagsbehandlernes vejledning om jobsøgning og drøftelse af konkrete job 
med de ledige foregår i samtaler mellem sagsbehandler og den ledige, og 
er derfor sværere for lederne at kontrollere. AF-cheferne har via jobind-
sats.dk mulighed for at føre statistik på, om der holdes CV-samtaler og 
bliver udarbejdet jobplaner til tiden. Dette giver AF-cheferne et praj om, 
hvad der foregår i samtalerne mellem sagsbehandler og ledig. 

Som tabel 6.6 viser, er der en forholdsvis stor del (16 pct.) af de 
kommunale mellemledere, som ikke kontrollerer, hvor ofte sagsbehand-
lerne vejleder om jobsøgning og konkrete job i samtalerne med de ledige. 
Der er ikke tilfældet for nogen AF-chefer. 

AF-cheferne benytter sig som forventet i højere grad af formelle 
kontrolformer end de kommunale mellemledere. Hovedparten af AF-
cheferne (81 pct.) anvender formel afrapportering, når de kontrollerer, 
hvor ofte sagsbehandlerne vejleder om jobsøgning og konkrete job i 
samtalerne med de ledige. Stikprøve af enkeltsager, som anvendes af 
knap halvdelen af de kommunale mellemledere, er den mest anvendte 
kontrolform i kommunerne, mens en fjerdedel af de kommunale mel-
lemledere anvender uformel kontrol. 

TABEL 6.6 

AF-chefer og kommunale mellemlederes kontrol af, hvor ofte der vej-

ledes om jobsøgning eller drøftes konkrete job i samtaler med de ledi-

ge. Procent. 

 Ingen 

kontrol 

Uformel 

kontrol 

Stikprøve 

af enkelt-

sager 

Formel afrapporte-

ring (fx statistik, 

arbejdsmarkeds-

portal)

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 0 6 13 81 100 32 

Kommuner  16 26 46 12 100 195 

En t-test viser, at der er signifikant forskellige gennemsnit i AF og kommuner. 
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KONTROL AF AKTIVERINGSTIDSPUNKTET 

Aktiveringstidspunktet er synligt for lederne, idet de ledige overgår fra at 
være på passiv hjælp til at være i aktivering. AF-cheferne har på jobind-
sats.dk mulighed for at se statistik for andelen af ledige, der bliver tilbudt 
aktivering samt aktiveringsgraden i AF-regionerne. Samtlige ledere vil 
kunne kontrollere aktiveringstidspunktet i kommunen eller AF’s økono-
mi. 

Når det gælder kontrol af aktiveringstidspunktet, kontrollerer 
langt de fleste ledere indsatsen. Som det fremgår af tabel 6.7, anvender 
næsten alle AF-chefer, men kun knap en tredjedel af de kommunale 
mellemledere, formel afrapportering som kontrolform. Lidt mindre end 
halvdelen af de kommunale mellemledere (43 pct.) anvender stikprøver, 
mens 23 pct. bruger uformel kontrol, når de kontrollerer aktiveringstids-
punktet. 

TABEL 6.7 

AF-chefer og kommunale mellemlederes kontrol af aktiverings-

tidspunktet. Procent. 

 Ingen 

kontrol 

Uformel 

kontrol 

Stikprøve af 

enkeltsager

Formel afrappor-

tering (fx stati-

stik, arbejdsmar-

kedsportal)

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 0 0 7 94 101 31 

Kommuner  5 23 43 29 100 191 

En t-test viser, at der er signifikant forskellige gennemsnit i AF og kommuner. 

Alle rækker summerer ikke til 100 på grund af afrunding til hele tal. 

KONTROL AF SAGSBEHANDLERNES PRIORITERING AF  

FORSKELLIGE TILBUD 

Sagsbehandlernes prioritering mellem forskellige tilbud er forholdsvis 
synlig. Det er for lederne muligt at kontrollere, hvilke tilbud sagsbehand-
lerne giver, idet dette fremgår at organisationens udgifter til forskellige 
tilbud. Endvidere giver Danmarks Statistiks AMFORA-register med tre 
måneders forsinkelse lederne adgang til oplysninger om omfanget af 
deltagelse i forskellige arbejdsmarkedspolitiske foranstaltninger. 
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Alligevel viser tabel 6.8, at 12 pct. af de kommunale mellemlede-
re, ikke fører nogen kontrol på dette område. De kommunale mellemle-
dere, der kontrollerer sagsbehandlernes prioriteringer, gør det hovedsa-
geligt ved enten at tage stikprøver af enkeltsager eller føre uformel kon-
trol. Størstedelen af AF-cheferne (68 pct.) bruger derimod formel afrap-
portering som kontrolform, mens en fjerdedel anvender stikprøver af 
enkeltsager. 

TABEL 6.8 

AF-chefer og kommunale mellemlederes kontrol af sagsbehandlernes 

prioriteringer mellem forskellige typer af tilbud. Procent. 

 Ingen 

kontrol 

Uformel 

kontrol 

Stikprøve af  

enkeltsager 

Formel afrappor-

tering (fx statistik, 

arbejdsmarkeds-

portal)

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser

AF 0 7 26 68 101 31

Kommuner  12 32 38 18 100 195

En t-test viser, at der er signifikant forskellige gennemsnit i AF og kommuner. 

Alle rækker summerer ikke til 100 på grund af afrunding til hele tal. 

KONTROL AF SAGSBEHANDLERES ANVENDELSE AF SANKTIONER 

De kommunale mellemledere kan igen i kommunens økonomi føre tilsyn 
med, i hvor høj grad sagsbehandlerne anvender sanktioner over for kon-
tanthjælpsmodtagere. AF-cheferne har ikke samme mulighed, idet det 
ikke er AF, men a-kasserne, der trækker dagpengemodtagere i deres dag-
penge. Jobindsats.dk giver ikke mulighed for at kontrollere brugen af 
sanktioner eller omfanget af indberetning af negative hændelser. 

I tabel 6.9 er det iøjnefaldende, at der er mange ledere, der slet 
ikke kontrollerer sagsbehandlernes anvendelse af sanktioner/indberet-
ning af negative hændelser. Næsten en fjerdedel af AF-cheferne kontrol-
lerer slet ikke sagsbehandlerne, mens det samme gælder for en tiendedel 
af de kommunale mellemledere. På dette område er det altså undtagel-
sesvis AF-cheferne, der kontrollerer mindst. Blandt de ledere, der kon-
trollerer indsatsen, er der fortsat en tendens til, at AF-cheferne i højere 
grad end de kommunale mellemledere anvender formel afrapportering. 
Dog kontrollerer AF-cheferne deres sagsbehandleres indberetning af 
negative hændelser til a-kasserne på en mindre formel måde, end de gør i 
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forhold til de tre opgaver, der er gennemgået ovenfor. Dette kan skyldes, 
at området er sværere for AF-cheferne at kontrollere. 

TABEL 6.9 

AF-chefer og kommunale mellemlederes kontrol af sagsbehandlernes 

brug af sanktioner/sagsbehandlernes indberetning af negative hændel-

ser til a-kasser. Procent. 

 Ingen 

kontrol 

Uformel 

kontrol 

Stikprøve 

af enkelt-

sager 

Formel afrap-

portering (fx 

statistik, ar-

bejdsmar-

kedsportal)

I alt 

pct.  

Antal 

besvar-

elser 

AF 22 6 28 44 100 32 

Kommu-

ner  10 19 56 15 100 196 

En t-test viser, at der ikke er signifikant forskellige gennemsnit i AF og kommuner. 

KONTROL AF OM DELTAGELSE I TILBUD FØRER TIL  

SELVFORSØRGELSE 

Hvis en ledigs deltagelse i tilbud fører til selvforsørgelse, vil AF-kontoret 
eller kommunen ikke længere have den ledige som klient. Det vil sige, at 
det er relativt nemt for lederne at kontrollere dette område. AF-cheferne 
har yderligere adgang til en omfattende statistik om effekten af aktive-
ringsindsatsen for forsikrede ledige. 

TABEL 6.10 

AF-chefer og kommunale mellemlederes kontrol af, om deltagelse i 

tilbud fører til selvforsørgelse/beskæftigelse. Procent. 

 Ingen 

kontrol 

Uformel 

kontrol 

Stikprøve 

af enkelt-

sager 

Formel afrap-

portering (fx 

statistik, ar-

bejdsmar-

kedsportal)

I alt 

pct.  

Antal 

besvar-

elser 

AF 0 0 25 75 100 32 

Kommuner  11 28 26 35 100 195 

En t-test viser, at der er signifikant forskellige gennemsnit i AF og kommuner. 
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Som tabel 6.10 viser, undlader omkring en tiendedel (11 pct.) af de 
kommunale mellemledere helt at kontrollere, om deltagelse i tilbud har 
en beskæftigelsesfremmende effekt eller en effekt i form af færre forsør-
gelsesudgifter. Derimod kontrollerer samtlige AF-chefer området – tre-
fjerdele via formel afrapportering. De kommunale mellemledere, der 
kontrollerer virkningen af deltagelse i aktiveringstilbud, fordeler sig lige-
ligt mellem formel afrapportering, stikprøver og uformel kontrol. 

KONTROL AF DE LEDIGES OPLEVELSE AF  

BESKÆFTIGELSESINDSATSEN 

Sammenlignet med de andre opgaveområder er det umiddelbart svært 
for lederne at kontrollere de lediges oplevelse af beskæftigelsesindsatsen. 
Lederne er som hovedregel ikke selv i kontakt med de ledige. I både AF 
og kommuner er der meget lidt kontrol af området. Tabel 6.11 viser, at 
36 pct. af AF-cheferne og 43 pct. af de kommunale mellemledere slet 
ikke kontrollerer de lediges oplevelse af indsatsen. De AF-chefer, der 
kontrollerer de lediges oplevelse af indsatsen, anvender hovedsageligt 
stikprøve af enkeltsager og formel afrapportering (begge 26 pct.), mens 
en tredjedel af de kommunale mellemledere anvender uformel kontrol. 

I betragtning af, hvor ofte der på andre politikområder foretages 
brugerundersøgelser, er det bemærkelsesværdigt, at der på beskæftigel-
sesområdet er så lille interesse for at måle brugernes tilfredshed. En del 
af forklaringen herpå kan være, at brugerundersøgelser på andre områder 
er den eneste måde at måle effekter på, mens der på beskæftigelsesområ-
det findes mere direkte mål for effekter mht. beskæftigelse og forsørgel-
se. 

TABEL 6.11 

AF-chefer og kommunale mellemlederes kontrol af de lediges oplevel-

se af beskæftigelsesindsatsen. Procent. 

 Ingen 

kontrol 

Ufor-

mel 

kon-

trol 

Stikprøve af 

enkeltsager

Formel afrappor-

tering (fx stati-

stik, arbejdsmar-

kedsportal)

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

AF 36 13 26 26 101 31 

Kommuner  43 33 14 10 100 198 

En t-test viser, at der er signifikant forskellige gennemsnit i AF og kommuner. 

Alle rækker summerer ikke til 100 på grund af afrunding til hele tal. 
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MERE FORMEL AFRAPPORTERING OG MERE KONTROL I AF 

Analyserne af AF-cheferne og de kommunale mellemleders kontrol af 
sagsbehandlernes indsats og resultater har vist, at AF-cheferne gennem-
gående anvender formel afrapportering med brug af statistiske oplysnin-
ger over indsats og resultater i langt højere grad end de kommunale mel-
lemledere. De kommunale mellemledere anvender generelt oftest stik-
prøve af enkeltsager. Forskellen er ikke overraskende, idet AF-cheferne 
på en række målbare områder har adgang til statistik for indsatsen på 
jobindsats.dk.  

Der er desuden en tendens til, at de kommunale mellemledere 
bruger mere uformel kontrol end AF-cheferne. Dette kan igen skyldes, at 
de ikke har de samme kontrolinstrumenter til rådighed som AF-cheferne, 
ligesom de kommunale mellemledere oftere fysisk befinder sig på samme 
sted som sagsbehandlerne, mens AF’s ledere ofte dækker flere lokalkon-
torer. Generelt er der dog også flere kommunale mellemledere end AF-
chefer, der helt undlader at kontrollere indsatsen på bestemte områder. 

For nogle indsatser gælder det, at der både i AF og kommuner er 
forholdsvis lidt kontrol. Det område, hvor der kontrolleres mindst, er de 
lediges oplevelse af beskæftigelsesindsatsen. Et andet område, hvor der 
kontrolleres relativt lidt, er anvendelse af sanktioner i kommuner og 
indberetning af negative hændelser til a-kasser i AF. Som det eneste om-
råde er der her relativt flere AF-chefer end kommunale mellemledere, 
der undlader at kontrollere området. Dette er overraskende i lyset af, at 
lederne i AF i højere grad end de kommunale mellemledere prioriterer, at 
deres sagsbehandlere skal indberette udeblivelser til a-kasserne/skride 
ind med sanktioner.  

DELEGATION TIL SAGSBEHANDLERE 

Inden for lovens rammer har AF-cheferne og de kommunale mellemle-
dere vide rammer for at delegere beslutningskompetence i forhold til 
valg af indsatser, tilbud og sanktioner til deres sagsbehandlere. Lederne 
kan inddrage sagsbehandlerne i forskellige beslutninger alt efter, hvor 
stor faglig tillid lederne har til dem, og hvad lederne vurderer, er mest 
praktisk. Mulige begrænsninger for delegation af beslutningskompetence 
kan være hensynet til organisationens økonomi, således at dyre tilbud 
ikke delegeres til sagsbehandlerniveauet. Tilsvarende kan det tænkes, at 
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meget indgribende beslutninger som reduktion eller standsning af kon-
tanthjælp delegeres i mindre omfang. 

For at undersøge omfanget af delegation i AF og kommuner 
undersøges først AF-chefer og de kommunale mellemlederes vurdering 
af, hvor mange beslutninger de overordnet set delegerer til sagsbehand-
lerne. Dernæst sammenlignes resultatet med sagsbehandlernes oplevelse 
af det samme. Slutteligt gennemgås AF-cheferne og de kommunale mel-
lemlederes delegationspraksis på forskellige former for indsatser. 

VURDERINGER AF OMFANGET AF LEDERNES DELEGATION 

Ledernes vurdering af omfanget af egen delegation måles som et indeks. 
Indekset afspejler, i hvor stort et omfang lederne mener, at de delegerer 
beslutninger til deres sagsbehandlere. En score på 1 svarer til, at lederen 
mener, at han delegerer i lille omfang, mens en score på 5 svarer til, at 
lederen mener, at han delegerer i stort omfang. 

Tabel 6.12 viser, at både AF-chefer og kommunale mellemledere 
gennemsnitligt mener, at de delegerer i stort omfang, svarende til 4,5 på 
skalaen, der går fra 1 til 5. Der er ingen forskel på, i hvor stort omfang 
lederne mener, at de delegerer. 

TABEL 6.12 

AF-chefer og kommunale mellemlederes vurdering af omfanget af 

delegation. Gennemsnit på en skala fra 1 (lille omfang) til 5 (stort 

omfang). 

Indeks for delegation Gennemsnit Antal besvarelser 

AF 4,5 32 

Kommuner 4,5 197 

En t-test viser, at der er ens gennemsnit mellem AF-chefer og kommunale mellemledere. 

For at få et dækkende billede af det generelle omgang af delegation i AF 
og kommuner, er også sagsbehandlerne blevet spurgt om deres oplevelse 
af omfanget af delegation. Som tabel 6.13 viser, vurderer sagsbehandler-
ne, at omfanget af delegation gennemsnitligt er henholdsvis 3,9 og 4,2 på 
skalaen fra 1 til 5 i AF og kommuner. De vurderer altså, at lederne dele-
gerer lidt mindre omfangsrigt, end lederne selv har vurderet. Desuden 
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viser tabel 6.13, at sagsbehandlerne fra AF oplever, at der bliver delegeret 
færre beslutninger sammenlignet med de kommunale sagsbehandlere. 

TABEL 6.13 

Sagsbehandlernes vurdering af, hvor mange beslutninger lederen de-

legerer. Gennemsnit på en skala fra 1 (få beslutninger) til 5 (mange 

beslutninger). 

 Gennemsnit Antal besvarelser 

AF 3,9 197 

Kommuner  4,2 377 

En t-test viser signifikant forskelligt gennemsnit for sagsbehandlerne. 

DELEGATION AF BESLUTNINGER OM FORSKELLIGE INDSATSER 

For mere præcist at kunne vurdere omfanget af delegation i AF og kom-
muner, gennemgås nu AF og kommunernes delegationspraksis på for-
skellige former for indsatser. Før det første gennemgås delegation af 
visitationen til tre aktiveringstilbud, for det andet til to forskellige uddan-
nelsestilbud og for det tredje til anvendelse af sanktioner. 

Tabel 6.14 viser, at når det gælder aktiveringstilbudene løntilskud 
og virksomhedspraktik, har samtlige AF-chefer delegeret beslutnings-
kompetencen til sagsbehandlerne. Lidt færre kommunale mellemledere 
har gjort det samme. Omtrent 15 pct. af de kommunale mellemledere 
har ikke delegeret visitation til løntilskud i private og kommunale virk-
somheder til sagsbehandlerne, og 7 pct. har ikke delegeret visitation til 
virksomhedspraktik til sagsbehandlerniveauet. 

Tabel 6.15 viser, at visitation til uddannelsestilbud er delegeret i 
meget lavere grad end visitation til aktiveringstilbud. Omkring 60 pct. af 
både AF-chefer og de kommunale mellemledere har delegeret visitation 
til uddannelsestilbud om et rengøringskursus på AMU til ca. 9.500 kr. 
Der er ingen statistisk sikker forskel på ledernes delegation i de to syste-
mer på dette tilbud. 
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TABEL 6.14 

AF-chefer og kommunale mellemlederes delegation af beslutninger 

om visitation til aktivering (løntilskud og praktik). Placering af beslut-

ningskompetence. Procent. 

 Delegeret til 

sagsbehandler 

Ikke delegeret til 

sagsbehandler 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

Visitation til løntilskud i en 
privat virksomhed i 3 mdr.     

   AF 100 0 100 32 

   Kommuner 88 12 100 198 

Visitation til løntilskud i en 
institution i kommunen i 3 
mdr.     

   AF 100 0 100 32 

   Kommuner 84 16 100 196 

Visitation til virksomheds-
praktik i en af kommunens 
institutioner i 4 uger.     

   AF 100 0 100 32 

   Kommuner  93 7 100 198 

T-tests viser, at AF og kommunale lederes placering af beslutningskompetence er signifikant 

forskellige på de tre indsatser. 

Til gengæld er der en statistisk sikker forskel på, om visitation til uddan-
nelsestilbud til en pris på 30.000 kr. er delegeret til sagsbehandlerniveauet 
i AF og kommuner. AF-cheferne delegerer på dette område langt mere 
end de kommunale mellemledere. Mens godt halvdelen af AF-cheferne 
har delegeret visitationen til de mere udgiftstunge uddannelsestilbud til 
sagsbehandlerne, har kun 16 pct. af de kommunale mellemledere gjort 
det samme. 

Dette indikerer, at ledelsen i kommunerne tillægger omkostnin-
gerne ved dyre uddannelsesforanstaltninger større vægt end i AF. Det 
kan hænge sammen med, at aktiveringsbevillingen traditionelt har været 
større i AF og adskilt fra driftsbevillingen. Desuden var der især tidligere 
stor tradition i AF for brug af uddannelsestilbud. 
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TABEL 6.15 

AF-chefer og kommunale mellemlederes delegation af beslutninger 

om visitation til uddannelsestilbud. Placering af beslutningskom-

petence. Procent. 

 Delegeret til 

sagsbehandler 

Ikke delegeret til 

sagsbehandler 

I alt 

pct. 

Antal 

besvar-

elser 

Visitation til uddannelses-
tilbud om et rengørings-
kursus på AMU til ca. 
9.500 kr.     

   AF 66 34 100 32 

   Kommuner  57 43 100 198 

Visitation til uddannelses-
tilbud til en pris på 30.000 
kr. (fx erhvervskørekort)     

   AF 53 47 100 32 

   Kommuner  16 84 100 198 

T-tests viser, at der ikke er signifikant forskel på gennemsnittene for uddannelsestilbud til 

9.500 kr., mens der er signifikant forskel på gennemsnittene for uddannelsestilbud til 30.000 

kr. 

Som tabel 6.16 viser, har samtlige AF-chefer delegeret beslutninger om 
indberetning af negative hændelser til a-kasser til sagsbehandlerniveau. 
Til sammenligning har 89 pct. af mellemlederne i kommunerne delegeret 
kompetencen til at stoppe for kontanthjælp som led i en rådighedsvurde-
ring. Forskellen på AF og kommuner er statistisk sikker og kan skyldes, 
at opgaven i AF, at indberette negative hændelser til a-kasserne, er min-
dre indgribende end kommunernes reelle standsning af kontanthjælp. 

TABEL 6.16 

AF-chefer og kommunale mellemlederes delegation af beslutninger 

om sanktioner. Placering af beslutningskompetence. Procent. 

 Delegeret til  

sagsbehandler 

Ikke delegeret til 

sagsbehandler

I alt 

pct.

Antal 

besvarelser

Indberetning til a-kasse af 
negative hændelser / Stop 
for kontanthjælp som led i 
en rådighedsvurdering  

   AF 100 0 100 32

   Kommuner  89 11 100 198

En t-test viser, at der er signifikant forskellige gennemsnit i AF og kommuner. 
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MEST DELEGATION I AF 

Analysen viser, at AF-cheferne gennemgående delegerer flere beslutnin-
ger til sagsbehandlerne, end de kommunale mellemledere gør. I begge 
systemer gælder det, at beslutninger om visitation til aktiveringstilbud og 
anvendelse af sanktioner er delegeret i højere grad end visitation til ud-
dannelsestilbud. Lederne i både AF og kommuner oplever, at de generelt 
delegerer mange beslutninger, mens sagsbehandlernes oplevelse er, at 
delegationen har et lidt mindre omfang. Det er interessant, at sagsbe-
handlerne i AF vurderer, at de har færre delegerede kompetencer end 
sagsbehandlerne i kommunerne, på trods af, at analyserne af delegatio-
nen af forskellige tilbud viste størst delegation i AF. 

DELKONKLUSION 

Analysen af rekruttering viste, at der stort set ingen forskel er mellem AF 
og kommunernes prioriteringer. Ansøgerens indstilling og holdninger til 
beskæftigelsesindsatsen samt faglig dygtighed og erfaring prioriteres hø-
jest i begge systemer. En forskel er dog, at lederne i kommunerne i høje-
re grad end AF-cheferne lægger vægt på, at sagsbehandleren har en ud-
dannelse som socialrådgiver, socialformidler eller håndværker.  

Analysen af ledernes brug af informationsredskabet og deres le-
delsesstil viste, at AF-cheferne gennemgående er mere formelle i deres 
information til sagsbehandlerne end de kommunale mellemledere. AF-
cheferne anvender således skriftlige retningslinjer i højere grad end de 
kommunale mellemledere, hvilket kan skyldes, at nogle AF-chefer har 
flere kontorer under sig, og derfor ikke er til stede på kontoret dagligt. På 
trods af den mere formelle information i AF, opfatter både ledere og 
sagsbehandlere ledelsens tydelighed ens i de to systemer. Dog opfatter 
lederne sig selv havende en mere tydelig ledelsesstil, end sagsbehandlerne 
opfatter stilen. 

I forlængelse af, at AF-cheferne er mere formelle end de kom-
munale mellemledere, giver det god mening, at de også gennemgående 
anvender mere formel afrapportering end de kommunale mellemledere, 
og også at de generelt kontrollerer mere. De kommunale mellemledere 
anvender derimod oftest stikprøve af enkeltsager. Forskellen er ikke 
overraskende, idet AF-cheferne på en række målbare områder har ad-
gang til statisk for indsatsen på jobindsats.dk. Der er desuden en tendens 
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til, at de kommunale mellemledere bruger mere uformel kontrol end AF-
cheferne. Dette kan igen skyldes, at de ikke har de samme kontrolin-
strumenter til rådighed som AF-cheferne, ligesom de kommunale mel-
lemledere oftere fysisk befinder sig på samme sted som sagsbehandlerne, 
mens AF’s ledere ofte dækker flere lokalkontorer. 

Analysen af delegation viste, at AF-cheferne delegerer flere be-
slutninger til sagsbehandlerne, end de kommunale mellemledere gør, 
men samtidig, at sagsbehandlerne i AF vurderer omfanget af delegation 
som mindre, end de kommunale sagsbehandleres vurderer det. En årsag 
kan være den øgede kontrol i AF, der får sagsbehandlerne til at føle, at 
delegationen er mindre omfangsrig, end hvad tilfældet er. I begge syste-
mer gælder det, at beslutninger om visitation til aktiveringstilbud og an-
vendelse af sanktioner er delegeret i højere grad end visitation til uddan-
nelsestilbud. Lederne i både AF og kommuner oplever, at de generelt 
delegerer mange beslutninger. 

Vi har vist, at der i betydeligt omfang er anvendt forskellige le-
delsesinstrumenter i AF og kommunerne, hvilket stiller en fælles ledel-
sesindsats i de nye jobcentre efter Strukturreformen over for visse ud-
fordringer. 
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KAPITEL 7 

SAGSBEHANDLERSTILE OG 
MESTRINGSSTRATEGIER 

   

 
Sagsbehandlerne har forskellig væremåde i forhold til klienterne. Nogle 
optræder meget formelt, mens andre er meget fleksible. Nogle optræder 
meget skeptiske og truer ofte med sanktioner, mens andre er tillidsfulde 
og undlader at bruge trusler. Nogle involverer sig personligt i sagerne, 
mens andre søger at holde en professionel distance til deres klienter. 
Sagsbehandlernes væremåde i forhold til klienterne vil vi kalde deres 
sagsbehandlingsstil (May & Winter, 2000; Winter, 2003; Heinesen et al., 
2004). Disse stile er relativt generelle for offentlige frontmedarbejdere og 
således ikke specielle for implementeringen af ”Flere i arbejde”-
reformen. De er sjældent lovregulerede, ej heller på beskæftigelsesområ-
det. Der er således muligheder for et betydeligt skøn, når sagsbehandler-
ne udformer deres sagsbehandlerstil. 

En anden form for uformel sagsbehandleradfærd er brug af 
mestringsstrategier. Et af grundvilkårene for det offentliges frontmedar-
bejdere er, at de ofte oplever en kløft mellem de krav, der stilles til dem 
fra lovgivning, ledere og klienter på den ene side og begrænsede arbejds-
ressourcer på den anden side. I denne situation betjener de sig af en 
række mestringsstrategier i form af rationerings-, prioriterings- og kon-
trolmekanismer for at få enderne til at mødes. De føler sig presset til at 
skyde nogle genveje, hvilket muliggøres af det skøn de udøver. Ligesom 
sagsbehandlerstilene er dette ikke noget, der er specielt for beskæftigel-
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sesområdet, men er mere generelle adfærdsformer, som frontmedarbej-
dere betjener sig af (Lipsky, 1980; Winter, 2002; Heinesen et al., 2004).  

Disse uformelle stile og mestringsstrategier kan imidlertid tænkes at 
få en række konsekvenser for implementeringen af lovgivningen og for 
dens målgrupper (Lipsky, 1980; Winter & May, 2001; Heinesen et al., 
2004; Winter, 2005), som gør det relevant at undersøge deres omfang og 
variationer i AF’s og kommunernes beskæftigelsesindsats. Dataanalyser-
ne i dette kapitel er foretaget på baggrund af de foretagne sagsbehandler-
survey i AF og kommunerne 

SAGSBEHANDLERSTILE 

Sagsbehandlernes væremåde eller stil i forhold til klienterne har betyd-
ning for, hvordan de implementerer forskellige politikker, og hvordan de 
påvirker deres klienter. Det kan være en udfordring for de nye jobcentre, 
hvis sagsbehandlerne fra det kommunale system og AF-systemet har 
meget forskellige stile i deres arbejde som sagsbehandlere. I dette afsnit 
undersøgers det, hvor formelt sagsbehandlerne i AF og kommuner op-
træder i deres kontakt med de ledige, hvor tvangsorienterede de er, og 
hvor stor professionel distance sagsbehandlerne holder til deres klienter. 

FORMALISME 

Sagsbehandlere henviser i større eller mindre grad til love og regler over 
for deres klienter. Nogle sagsbehandlere optræder meget formelt og 
refererer hele tiden til reglerne, mens andre sagsbehandlere optræder 
mindre formelt, bøjer reglerne og er mere fleksible. Det kan være fordi, 
de har forskellig opfattelse af, hvilken stil der er mest effektiv i forhold til 
målgruppen, eller det kan være, fordi sagsbehandlere nu engang er for-
skellige. For at måle, hvor formelt sagsbehandlerne optræder,, er de ble-
vet spurgt om, i hvor høj grad de lægger vægt på formelle regler over for 
de ledige (i modsætning til at forsøge med holdningspåvirkning), fokuse-
rer på at følge lovgivningen til punkt og prikke (i modsætning til at gå 
efter at opnå resultater) og er konsekvente vedrørende overholdelse af 
aftaler i forhold til de ledige (i modsætning til at udvise fleksibilitet og 
tilgive, at aftaler ikke altid overholdes). Tilsammen giver dette et indeks, 
som er et mål for graden af formalisme, hvor 1 svarer til meget uformel 
og 5 svarer til meget formel. 
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MEST FORMALISME I KOMMUNER 

Af tabel 7.1 fremgår det, at sagsbehandlere i kommunerne optræder lidt 
mere formelt end sagsbehandlerne i AF. Forskellen er statistisk sikker, 
men ikke ret stor. Således henviser sagsbehandlere i kommunerne lidt 
oftere til love og regler end sagsbehandlerne i AF. Samlet set angiver 
sagsbehandlerne at ligge lige over midterværdien 3, hvilket vil sige, at de 
hverken er meget formelle eller meget uformelle. 

TABEL 7.1 

Graden af formalisme blandt sagsbehandlere i AF og kommuner. Gen-

nemsnit på en skala fra 1 (meget uformel) til 5 (meget formel). 

 Gennemsnit Antal besvarelser 

AF 3,2 201 

Kommuner  3,3 383 

En t-test viser, at der er signifikant forskellige gennemsnit i de to grupper. 

TVANGSORIENTERING 

Nogle sagsbehandlere er meget tillidsfulde i forhold til deres klienter og 
lader dem være medbestemmende, mens andre er mere skeptiske over 
for dem, søger at styre dem og anvender trusler mod deres klienter. Vi 
bruger begrebet tvangsorientering som et samlet mål for denne stildimensi-
on. Tvangsorienteringen er målt ved et indeks for, hvor styrende sagsbe-
handlerne er, hvor meget tillid de møder klienten med, og om de bruger 
trusler om sanktioner over for klienterne. Skalaen for tvangsorientering 
går fra 1 (ikke tvangsorienteret) til 5 (meget tvangsorienteret). Sammen-
sætningen af indekset kan ses i Appendikset. 

STØRST TVANGSORIENTERING I KOMMUNER 

Som det fremgår af tabel 7.2 er sagsbehandlere i kommunerne noget 
mere tvangsorienterede i deres optræden over for klienterne end sagsbe-
handlerne i AF. Hvor de kommunale sagsbehandlere har et gennemsnit 
på 2,5, er gennemsnittet i AF lidt lavere på 2,1. Forskellen er statistisk 
sikker. For sagsbehandlere i både AF og kommuner gælder det, at de 
gennemsnitligt ikke er specielt tvangsorienterede efter deres egen opfat-
telse, idet de ligger under midterværdien 3. Tvangsorientering er således 
den mindst udbredte sagsbehandlerstil. 
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TABEL 7.2 

Graden af tvangsorientering blandt sagsbehandlere i AF og kommuner. 

Gennemsnit på en skala fra 1 (ikke tvangsorienteret) til 5 (meget 

tvangsorienteret). 

 Gennemsnit Antal besvarelser 

AF 2,1 199 

Kommuner  2,5 382 

En t-test viser, at der er signifikant forskellige gennemsnit i de to grupper. 

PROFESSIONEL DISTANCE 

Sagsbehandlere møder mange klienter i deres arbejde og kan derfor ikke 
engagere sig personligt i alle sager, ligesom nogle vurderer, at en tæt per-
sonlig involvering kan være at gøre klienterne en bjørnetjeneste. På den 
anden side kan nogle sagsbehandlere mene, at sagsbehandlerne må være 
imødekommende over for klienterne, hvis møderne mellem sagsbehand-
ler og klient skal være frugtbart. Balancen mellem personlig involvering 
og professionel distance kan være intrikat. For at undersøge, om der er 
forskel på, hvor stor professionel distance sagsbehandlerne holder til 
deres klienter i AF og kommunerne, er der lavet et mål for professionel 
distance ved hjælp af et indeks. Det bygger på spørgsmål til sagsbehand-
lerne om, hvorvidt de optræder formelt over for klienten eller er imøde-
kommende og forstående, og om sagsbehandlerne undgår tætte personli-
ge relationer med klienten eller – tværtimod – søger at opnå klientens 
fortrolighed ved at tale om personlige og familiemæssige forhold. Værdi-
en 1 svarer til, at sagsbehandleren ikke har nogen professionel distance, 
mens værdien 5 svarer til, at sagsbehandleren har en stor professionel 
distance. Indeksets sammensætning kan ses i Appendikset. 

MEST PROFESSIONEL DISTANCE I AF 

Tabel 7.3 viser, at sagsbehandlerne i AF i højere grad holder en professi-
onel distance til klienterne end de kommunale sagsbehandlere. Forskel-
len er statistisk sikker. Sagsbehandlerne i AF har gennemsnitligt værdien 
3,1 på skalaen for professionel distance, mod en lidt lavere værdi i kom-
munerne på 2,8. Samlet set har sagsbehandlerne i såvel AF som kommu-
ner et niveau, hvor de hverken holder en stor distance eller involverer sig 
meget personligt. 
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TABEL 7.3 

Graden af professionel distance blandt sagsbehandlere i AF og kom-

muner. Gennemsnit på en skala fra 1 (ingen distance) til 5 (stor di-

stance). 

 Gennemsnit Antal besvarelser 

AF 3,1 201 

Kommuner  2,8 385 

En t-test viser, at der er signifikant forskellige gennemsnit i de to grupper. 

MESTRINGSSTRATEGIER 

Som nævnt oplever frontpersonalet ofte en kløft mellem de krav, der 
stilles til dem og de begrænsede ressourcer, de har til rådighed. I sin bog 
om ”Street-Level Bureaucracy” fra 1980 viser Lipsky, at frontpersonalet 
– eller ‘markarbejderne’ – udvikler forskellige mestringsstrategier – eller 
‘afværgemekanismer’ – til at udjævne denne kløft for at få arbejdsdagen 
til at hænge sammen. 

Sådanne strategier kan for det første være, at sagsbehandlerne 
prioriterer mellem deres sager og klienter, så de lettere kan opfylde de 
krav, der stilles til dem. Det kan gøres ved at standardisere sagsbehand-
lingen ved at inddele klienter i få hovedtyper og bruge egne tommelfin-
gerregler for, hvordan hver gruppe skal behandles frem for en egentlig 
individuel behandling. Det kan også ske ved at ‘skumme fløden’ ved at 
opprioritere lette sager og sager, hvor det er lettest at få klienten i arbejde 
på bekostning af tunge og mere besværlige sager. I forlængelse heraf kan 
sagsbehandleren fokusere på bestemte klienttyper, som eksempelvis 
unge, højtuddannede eller ressourcestærke klienter, der stiller krav til 
sagsbehandlerne om tilbud, frem for mere passive klienter. For at kunne 
afslutte samtaler og sagsbehandling hurtigt kan sagsbehandleren søge at 
kontrollere samtalen med klienten. Sagsbehandlerne kan også forsøge at 
modificere de mål, som stilles i lovgivningen, og som kan synes vanskeli-
ge at opnå, til nogle mål, der er lettere at opnå, fx kan et mål om beskæf-
tigelse blive modificeret, så midlet – fx aktivering – bliver et mål i sig 
selv. Og sagsbehandlerne kan over tid udvikle en mere kynisk opfattelse 
af klienterne. 

Lipsky anfører, at anvendelsen af disse mestringsstrategier kan 
bevirke, at implementeringen af lovgivningen kommer til at afvige fra 
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dens intentioner, ligesom almindelige retssikkerhedshensyn kan blive 
tilsidesat. Lovkrav om individuel behandling kan således blive erstattet af 
standardløsninger, og lighedshensyn kan erstattes af en forskelsbehand-
ling af klienter, som ofte vil have den tunge ende nedad, og dermed få 
utilsigtede fordelingsmæssige konsekvenser.  

Analyser på integrationsområdet i Danmark har imidlertid vist, 
at brugen af mestringsstrategier – herunder ’skumning af fløden’ – også 
kan have positive effekter i form af, at en forholdsvis større andel af 
målgruppen kommer i beskæftigelse (Heinesen et al., 2004; Winter, 
2005). Der kan således være en konflikt mellem at opnå bedre forhold 
for mange hurtigt og at sikre en ligelig behandling. 

I Lipskys (1980) oprindelige teori betragtes disse mestringsstra-
tegier som universel adfærd for frontpersonale, der udfører skøn i deres 
daglige arbejde. Disse adfærdstræk forventedes således at gælde generelt 
for frontpersonale både inden for og imellem forskellige offentlige myn-
digheder og sektorer. De skulle således gælde for såvel sociale sagsbe-
handlere, læger, sygeplejersker, lærere, toldere, politibetjente og tilsynsfø-
rende, fx inden for miljø, arbejdsmiljø og fødevaresikkerhed.  

Senere har Søren Winter (2002 – se også Heinesen et al., 2004) 
påvist, at der faktisk er betydelige variationer i, hvor ofte disse mekanis-
mer anvendes selv inden for samme type af forvaltning, fx kommunal 
integrationsforvaltning eller kommunernes miljøtilsyn. Vi forventer der-
for, at der vil være variationer i, hvor ofte disse mekanismer anvendes 
inden for såvel AF som kommunerne, men det vil også være interessant 
at belyse, om der er forskel på niveauet mellem AF og kommunerne.  

SAGSBEHANDLERNES BRUG AF MESTRINGSSTRATEGIER 

Sagsbehandlernes brug af mestringsstrategier (afværgemekanismer) er 
målt med et samlet indeks, som omfatter sagsbehandlernes besvarelser af 
13 forskellige spørgsmål.11 Dette indeks giver udtryk for, i hvilket om-
fang mestringsstrategier tages i brug på en skala fra 1 til 5, hvor 1 er i 
meget lille omfang og 5 er i stor udstrækning. Desuden er der konstrue-
ret et underindeks, som indeholder 4 af spørgsmålene. Dette underin-
deks er et udtryk for, i hvilket omfang sagsbehandlerne ’skummer fløden’ 
ved at opprioritere lette samt nye sager og ved at fokusere på ressource-

 
 
11. Indeks er konstrueret på baggrund af faktoranalyse, se appendiks. 
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stærke klienter, som presser mest på og har størst chance for at komme i 
beskæftigelse. 

MESTRINGSSTRATEGIER TAGES SJÆLDENT I BRUG FOR AT FÅ  

DAGLIGDAGEN TIL AT HÆNGE SAMMEN 

Som det fremgår af tabel 7.4, scorer sagsbehandlerne i såvel kommuner-
ne som AF forholdsvist lavt på det overordnede indeks om brugen af 
mestringsstrategier. Indekset spænder fra 1 (mestringsstrategier anvendes 
ikke) til 5 (mestringsstrategier anvendes i stort omfang). Sagsbehandlerne 
i AF scorer i gennemsnit 1,9, mens kommunale sagsbehandlere scorer 
2,3 på indekset. Dermed tilkendegiver sagsbehandlere i begge systemer, 
at de relativt sjældent bruger afværgemekanismer for at få hverdagen til 
at hænge sammen. Dette kan enten skyldes, at de rent faktisk anvender 
afværgemekanismer i begrænset omfang, eller at sagsbehandlernes beva-
relse i nogen grad er påvirket af, hvad der anses for politisk korrekt ad-
færd. Selvom sagsbehandlerne formentligt i et vist omfang underdriver 
deres brug af mestringsstrategier, er der ingen grund til at tro, at en sådan 
bias skulle være større i AF end kommunerne, og den større brug af 
disse strategier i kommunerne end i AF synes derfor reel nok. 

TABEL 7.4 

Sagsbehandlernes brug af mestringsstrategier i kommuner og AF. 

Gennemsnit på en skala fra 1 (strategien anvendes ikke) til 5  

(strategien anvendes i stort omfang). 

Indeks AF  Antal besvarelser 

i AF 

Kommuner  Antal besvarelser i 

kommuner 

Brug af 

Afværgemekanismer 1,9 201 2,3 382 

‘Skummer fløden’ 2,4 201 3,1 382 

T-tests viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene i AF og kommuner. 

Også i underindekset for at ‘skumme fløden’ scorer sagsbehandlerne 
forholdsvist lavt (jf. tabel 7.4) og respondenterne tilkendegiver dermed, 
at de ikke anvender mestringsstrategier i noget stort omfang. Dog an-
vendes strategien om at skumme fløden tages i brug i større omfang end 
mestringsstrategier generelt. Med et gennemsnit på henholdsvis 2,4 hos 
AF og 3,1 hos kommuner, giver sagsbehandlerne dermed udtryk for, at 
de i mindre eller nogen grad vælger at opprioritere lette sager og klienter 
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for at få dagligdagen til at hænge sammen. Ligesom det var tilfældet for 
mestringsstrategier generelt, skummer kommunerne også fløden mere 
end AF. 

Vi kan ikke vide med sikkerhed, hvorfor kommunerne anvender 
mestringsstrategier og skummer fløden i højere grad end AF. 

En årsag kunne være, at de kommunale sagsbehandlere oplever 
et større arbejdspres end de statslige, jf. kapitel 9. I lighed med tidligere 
forskning i kommunernes integrations- og miljøindsatser (Winter, 2002; 
Heinesen et al., 2004) viser vore analyser i kapitel 10, jf. bilagstabel 10.10, 
at kommunale sagsbehandlere, der subjektivt oplever en relativt stor 
arbejdsbyrde anvender flere mestringsstrategier end deres kolleger. Hos 
AF’s sagsbehandlere er der ikke en sådan sammenhæng. 

De kommunale sagsbehandlere har formentligt også en reelt 
større arbejdsbyrde. Antallet af klienter pr. sagsbehandler er ganske vist 
kun marginalt større i kommunerne. Der var således 0,72 sagsbehandlere 
pr. klient i kommunerne mod 0,752 i AF. Men dels er det kommunale 
klientel gennemgående tungere og længere fra arbejdsmarkedet, dels 
varetager de kommunale sagsbehandlere typisk flere opgaver i relation til 
deres klienter end de statslige i AF. Det gælder særligt beregning af hjælp 
og rådighedskontrol.  

Den omtalte undersøgelse af kommunernes integrations- og mil-
jøindsatser viste, at især en større objektiv arbejdsbyrde øgede brugen af 
mestringsstrategier, omend effekten af den subjektivt oplevede effekt var 
langt større (Winter, 2002; Heinesen et al., 2004). Det fremgår imidlertid 
af det senere kapitel 10, jf. bilagstabel 10.10, at der hverken i kommuner-
ne eller AF er nogen sammenhæng mellem den objektive arbejdsbyrde 
og brugen af mestringsstrategier i beskæftigelsesindsatsen, ligesom sags-
behandlere med tungere klientel og kommuner med en vanskelig beskæf-
tigelsesopgave ikke anvender mestringsstrategier og skummer fløden i 
signifikant større omfang end sagsbehandlere og kommuner med lettere 
opgaver. Tværtimod anvendes disse strategier sjældnere i kommuner 
med vanskelige rammevilkår. Det er således snarere den subjektivt ople-
vede – end den objektive – arbejdsbyrde, der kan forklare den større 
brug af mestringsstrategier i kommunerne end i AF. 

Endelig kunne man anføre, at det kommunale klientel er mere 
heterogent end AF’s. Dermed er der en større spændvidde i klienternes 
kvalifikationer, som kan friste sagsbehandlerne mere til at ‘skumme flø-
den’ i deres indsats. 
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DELKONKLUSION 

Sagsbehandlerne i kommunerne optræder lidt mere formelt og lidt mere 
tvangsorienteret og skeptisk i deres stil eller væremåde over for klienter-
ne end sagsbehandlerne i AF, der tilsyneladende er mere fleksible og 
mere tillidsfulde. Omvendt holder sagsbehandlerne i AF lidt større pro-
fessionel distance til deres klienter end sagsbehandlerne i kommunerne, 
der involverer sig mere personligt i forhold til klienterne. Forskellene er 
alle statistisk sikre, men dog ikke ret store. 

Selv om sagsbehandlerne begge steder er blevet bedt om at bely-
se deres væremåde i forhold til ledige i matchgruppe 2, kan kommuner-
nes gennemsnitlige noget tungere klienter fremme en mere generel væ-
remåde, hvor der henvises mere til regler og udvises en mere fast, uflek-
sibel adfærd, mens AF’s gennemgående stærkere klientel gør det nemme-
re generelt at være fleksibel. Som vi skal se i kapitel 10 (jf. Bilagstabel 
10.8), fører mere arbejdsmarkedsparate klienter og mere gunstige kom-
munale rammebetingelser til en mere fleksibel sagsbehandlerstil i AF, 
mens denne sammenhæng ikke genfindes hos kommunerne.  

Desuden kan de forskellige stile hos de kommunale og statslige 
sagsbehandlere skyldes forskelle i opgaver og traditioner. Kommunerne 
har en klar opgave vedrørende rådighedskontrol og vogten over den 
kommunale pengekasse til forsørgelse, som kan give incitamenter til en 
højere grad af tvangsorientering med en større grad af skepsis over for 
klienterne end i AF, hvor sagsbehandlerne blot indberetter tilsyneladende 
problemer til a-kasserne, som så sørger for selve rådighedskontrollen. 
Den større grad af personlig involvering i klienternes sager i kommuner-
ne kan måske også skyldes større kommunale traditioner for et vist for-
mynderi i sociale sager og en større grad af helhedsorientering af indsat-
sen, hvor klientens samlede situation klarlægges, end i AF, som traditio-
nelt har fokuseret på en mindre del af klientens sociale situation, hvilket 
gør det lettere at holde en professionel distance. 

Desuden angiver sagsbehandlerne i såvel kommuner som AF, at 
de kun i mindre omfang benytter sig af mestringsstrategier ved at skyde 
genvej i forhold til lovgivningens ånd og bogstav for at få dagligdagen til 
at hænge sammen. Vi formoder dog, at niveauet for anvendelse af 
mestringsstrategier underrapporteres i spørgeskemaundersøgelsen, da det 
ikke forekommer særligt socialt acceptabelt at bruge dem. Dog angiver 
sagsbehandlerne, at de ’skummer fløden’ blandt klienter og sager lidt 
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hyppigere, end de generelt bruger mestringsstrategier. Samtidig synes 
disse mekanismer oftere at blive brugt i kommunerne end i AF. 

En forklaring herpå kan være, at de kommunale sagsbehandlere 
føler en større arbejdsbyrde end AF-sagsbehandlerne, og der er i kom-
munerne en klar sammenhæng mellem den subjektivt oplevede arbejds-
byrde og brugen af mestringsstrategier både på beskæftigelsesområdet og 
andre sagsområder. Det synes i langt højere grad at være forskellen i den 
subjektivt oplevede arbejdsbyrde end objektive forskelle, der kan forklare 
forskellen i brug af mestringsstrategier.  

Disse analyser af mere uformel sagsbehandleradfærd i form af 
anvendelse af forskellige sagsbehandlerstile og mestringsstrategier viser, 
at der også på disse områder er visse forskelle på indsatsen mellem AF 
og kommunerne og endnu større forskelle mellem sagsbehandlere ind-
byrdes inden for hvert af de to systemer. Selv om der her er tale om 
mere uformel adfærd, som ikke direkte er normeret i lovgivningen, er 
disse forskelle med at til understrege billedet fra de tidligere analyser af 
mere formel adfærd, at ledige med samme problemer ikke får samme 
indsats.  
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DEL IV: 
SAGSBEHANDLERNES  
BAGGRUND, HOLDNINGER  
OG ADFÆRDSEFFEKTER
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KAPITEL 8 

SAGSBEHANDLERNES  
BAGGRUND 

  

 
Sagsbehandlernes baggrund kunne tænkes at være en vigtig del af forud-
sætningerne for, at de kan indfri krav og mål i lovgivningen og den 
kommunale politik. Derfor belyser dette kapitel sagsbehandlernes bag-
grund i form af erhvervsuddannelse, efteruddannelse inden for beskæfti-
gelsesområdet, erfaring, køn, etnisk baggrund samt forekomsten af resul-
tat- eller præstationsbaseret løn. Der foretages en sammenligning af 
kommunerne og AF for at afdække forskelle mellem deres sagsbehandle-
res baggrund. Endelig vil vi senere i kapitel 10 belyse, hvilken betydning 
sagsbehandlernes baggrund har for deres sagsbehandlerpraksis. Dataana-
lyserne i kapitlet foretages på baggrund af de indsamlede sagsbehandler-
survey fra AF og kommunerne. 

SAGSBEHANDLERNES ERHVERVSUDDANNELSE 

Nedenstående tabel viser, at der er stor forskel på sagsbehandlernes er-
hvervsuddannelse i AF og i kommunerne. I kommunerne har langt ho-
vedparten af sagsbehandlerne en uddannelse, som direkte retter sig mod 
jobbet som sagsbehandler, dvs. en socialrådgiver- eller socialformidler-
uddannelse (53 pct.), hvorimod kun 12 pct. af sagsbehandlerne i AF har 
en af disse uddannelser. Hos AF har de fleste sagsbehandlere enten en 
socialpædagogisk uddannelse (28 pct.) eller en handels- eller kontorud-
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dannelsen (33 pct.). Kun 22 pct. af sagsbehandlerne i kommunerne har 
en af disse uddannelser.  

Derudover har en del sagsbehandlere hos AF en længere videre-
gående uddannelse (16 pct.), mens det kun er tilfældet for 6 pct. i kom-
munerne. Stort set lige mange sagsbehandlere i kommunerne og hos AF 
har en teknisk uddannelse (henholdsvis 5 og 11 pct.). Hverken i AF eller 
i kommunerne er der ansat sagsbehandlere, der slet ingen uddannelse 
har. De beskrevne forskelle er alle statistisk sikre.  

TABEL 8.1 

Sagsbehandlernes længste kompetencegivende erhvervsuddannelse 

hos AF og kommunerne. Procent.  

 AF Kommuner 

Længere videregående uddannelse 16 6 

Socialrådgiver 11 42 

Socialformidler 1 11 

Handels- eller kontoruddannelse 33 15 

Socialpædagogisk eller anden pædagogisk uddannelse 28 7 

Teknisk uddannelse (inkl. IT, etc.) 11 5 

Anden uddannelse bortset fra tillægsuddannelser 1 13 

Ingen erhvervsuddannelse 0 2 

I alt pct.  100 100 

Antal besvarelser 199 379 

En Chi2-test viser, at sagsbehandlerne i AF og kommuner har signifikant forskellig uddannel-

sesbaggrund. 

Analysen viser således, at der er væsentlig forskel på, hvilke uddannelser, 
sagsbehandlere hos AF og i kommunerne har. Det kan have betydning i 
de nye jobcentre, da uddannelser kan tænkes at være med til at skabe 
bestemte tilgange til de ledige og forskellige måder at håndtere den ledi-
ges situation på.  

SAGSBEHANDLERNES DELTAGELSE I TILLÆGS- OG  
EFTERUDDANNELSER 

Nedenstående tabel 8.2 viser, at sagsbehandlere hos AF og i kommuner-
ne i lige høj grad deltager i tillægs- og efteruddannelser samt kurser. Såle-
des har 80 pct. hos såvel AF som i kommunerne deltaget i kurser på 
beskæftigelsesområdet inden for de seneste to år. Der er dermed ingen 
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forskel på praksis i forhold til efteruddannelse af sagsbehandlerne hos 
AF og i kommunerne. 

TABEL 8.2 

Sagsbehandlerne hos AF og i kommunerne fordelt efter deltagelse i 

tillægs- og efteruddannelser samt kurser inden for de seneste to år. 

Procent. 

 Deltaget i 

kurser 

Ikke deltaget i 

kurser 

I alt pct. Antal 

besvarelser 

AF 80 20 100 197 

Kommuner 80 20 100 376 

Da fordelingerne er fuldstændig ens, har vi ikke foretaget nogen signifikanstest. 

Ser man på, hvilke former for tillægs- og efteruddannelse samt kurser 
sagsbehandlerne deltager i, er det ifølge tabel 8.3 også her samme møn-
ster i AF og kommunerne. Således er den mest brugte form for efterud-
dannelse både i AF (79 pct.) og kommunerne (92 pct.) endagskurser, 
konferencer, seminarer eller temadage, omend kommunerne bruger disse 
former for efteruddannelse mere end AF. Begge steder efteruddanner 
færrest sig ved at være føl hos en erfaren kollega.  

TABEL 8.3 

Andel sagsbehandlerne hos AF og kommunerne som har deltaget i 

forskellige former for tillægs- eller efteruddannelse eller kurser. Pro-

cent (antal i parentes). 

Tillægsuddannelse – efteruddannelse og kurser AF Kommuner 

Uddannelser, kurser eller internt uddannelsesforløb af en 

varighed på mere end 1 uge 37 (58) 31 (92) 

Kurser, konferencer, seminarer eller internt uddannelsesforløb 

af 2-5 dages varighed 71(110) 66 (198) 

Endags-kurser, konferencer, seminarer eller temadage 79 (123) 92 (275) 

Foredrag 51 (80) 52 (157) 

’Føl’ hos erfaren kollega i kommunen eller i en anden kommune 10 (16) 7 (20) 

Andet 19 (30) 11 (33) 

Antal besvarelser 197 376 

Kolonnerne summerer ikke til 100, da sagsbehandlerne har kunnet afkrydse flere svar. 

T-tests og Chi2-tests viser, at der kun for gruppen endagskurser, konferencer, seminarer eller 

temadage’, er signifikant forskel på deltagelse i efteruddannelser i AF og kommuner. 
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Således viser analysen en betydelig lighed mellem AF og kommunerne 
både i forhold til, hvor mange sagsbehandlere, der deltager i tillægs- og 
efteruddannelse samt kurser, og i forhold til, hvilke former for tillægs- og 
efteruddannelse samt kurser der primært anvendes.  

SAGSBEHANDLERNES ERFARING INDEN FOR OG UDEN FOR 
BESKÆFTIGELSESOMRÅDET 

Sagsbehandlerne i AF har langt større erfaring såvel inden for beskæfti-
gelsesområdet generelt som i deres nuværende stilling end deres kom-
munale kolleger. I kommunerne har de fleste sagsbehandlere (53 pct.) 
mellem 1 og 5 års erfaring i deres nuværende stilling, mens kun 15 pct. 
har 11 års erfaring eller mere. Modsat har næsten halvdelen af AF’s sags-
behandlere mindst 11 års erfaring. I AF har de fleste sagsbehandlere 
enten mellem 6 og 10 års erfaring (32 pct.) eller mellem 11 og 15 års 
erfaring (30 pct.). I gennemsnit har sagsbehandlerne i AF været ansat i 
deres nuværende stilling i 11 år, hvorimod sagsbehandlerne i kommu-
nerne kun har været ansat i gennemsnitligt 6 år.  

TABEL 8.4 

Sagsbehandlere hos AF og i kommunerne fordelt efter antal års  

erfaring i nuværende stilling. Procent. 

Antal års erfaring i nuværende stilling  AF Kommuner 

Max. 1 år 4 13 

1 - 5 år 18 53 

6 - 10 år 32 19 

11 - 15 år 30 7 

Over 15 år 17 8 

I alt pct. 100 100 

Antal besvarelser 198 336 

En t-test viser, at der er en signifikant forskel på de to gruppers gennemsnit.  

I gennemsnit har sagsbehandlerne i AF været ansat i 11 år og sagsbehandlerne i kommunerne 

i 6 år.  

Dette tyder på en betydelig grad af udskiftning eller mange nyansættelser 
i kommuner, hvorimod sagsbehandlerne hos AF bliver længere tid i de-
res stillinger. Kommunernes sagsbehandlere har således mindre erfaring 
end AF’s sagsbehandlere. Noget af forskellen mellem AF og kommuner-



189 

ne kan skyldes, at der er oprettet nye stillinger til at varetage den mere 
joborienterede indsats i kommunerne i løbet af de senere år, men det kan 
også dække over, at der er betydelige fastholdelsesproblemer i kommu-
nernes beskæftigelsesforvaltninger. 

Erfaringen hos kommunernes sagsbehandlere er dog noget stør-
re, hvis man inddrager erfaring inden for beskæftigelsesområdet generelt. 
Tabel 8.5 viser, at hovedparten af kommunernes sagsbehandlere har over 
10 års erfaring inden for beskæftigelsesområdet (36 pct.). Der er dog 
langt flere – nemlig hele 72 pct. af sagsbehandlere hos AF, der har over 
10 års erfaring inden for beskæftigelsesområdet. Sagsbehandlerne i AF 
har i gennemsnit 15 års erfaring inden for beskæftigelsesområdet, hvor 
kommunernes sagsbehandlere kun har 10 års erfaring. Således har sags-
behandlerne hos AF også langt mere erfaring inden for beskæftigelses-
området generelt, end sagsbehandlerne i kommunerne har.  

TABEL 8.5 

Sagsbehandlere hos AF og i kommunerne fordelt efter antal års  

erfaring inden for beskæftigelsesområdet. Procent. 

Antal års erfaring inden for beskæftigelsesområdet AF Kommuner 

Max 1 år 1 5 

1 – 5 år 7 32 

6 -10 år 21 28 

11 – 15 år 34 17 

Over 15 år 38 19 

I alt pct. 100 100 

Antal besvarelser 197 370 

En t-test viser, at der er en signifikant forskel på de to gruppers gennemsnit.  

I gennemsnit har sagsbehandlerne i AF 15 års erfaring inden for beskæftigelsesområdet, og 

sagsbehandlerne i kommunerne har 10 års erfaring.  

Ses der endelig på erfaring uden for beskæftigelsesområdet, viser tabel 8.6, 
at stort set lige mange sagsbehandlere hos AF og i kommunerne har 
erfaring herfra. Således har 89 pct. af AF’s sagsbehandlere og 84 pct. af 
de kommunale sagsbehandlere erfaring uden for beskæftigelsesområdet. 
Det kan have betydning, at sagsbehandlerne også har erfaring uden for 
beskæftigelsesområdet i forhold til vejledning af ledige om arbejdsmar-
kedet og uddannelsesmuligheder.  
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TABEL 8.6  

Sagsbehandlere hos AF og i kommunerne fordelt efter, om de tidligere 

har haft anden erhvervserfaring (min. 1 år) uden for beskæftigelses-

området. Procent. 

 AF Kommuner 

Har erhvervserfaring uden for beskæftigelsesområdet 89 84 

Har ikke erhvervserfaring uden for beskæftigelsesområdet 11 16 

I alt pct. 100 100 

Antal besvarelser 195 375 

En t-test og en Chi2-test viser, at der ikke er signifikant forskel på de to gruppers erfaring på 

dette område.  

Der kan også være forskel på, i hvilken sektor sagsbehandlerne, med 
erfaring uden for beskæftigelsesområdet, har været ansat. Det viser sig i 
tabel 8.7, at AF’s sagsbehandlere i højere grad end de kommunale sags-
behandlere har erfaring fra den private sektor. Forskellen er statistisk 
sikker.  

TABEL 8.7  

Sagsbehandlere hos AF og i kommunerne fordelt efter, om deres tidli-

gere erhvervserfaring (min. 1 år) uden for beskæftigelsesområdet har 

været i den offentlige eller private sektor. Procent. 

 AF Kommuner 

Har erfaring fra den offentlige sektor 32  43 

Har erfaring fra den private sektor 68 57 

I alt pct. 100 100 

Antal besvarelser 160 307 

En t-test og en Chi2-test viser, at der er signifikant forskel på de to gruppers erfaring på dette 

område.  

Samlet set har sagsbehandlerne hos AF altså langt mere erfaring i deres 
nuværende stilling og inden for beskæftigelsesområdet generelt end sags-
behandlerne hos kommunerne. Til gengæld har sagsbehandlerne i AF og 
kommuner stort set lige meget erfaring uden for beskæftigelsesområdet. 
Denne erfaring kommer i begge systemer i størst omfang grad fra den 
private sektor, omend det gælder i lidt højere grad for AF’s sagsbehand-
lere.  
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KØN 

Tabel 8.8 viser, at langt hovedparten af sagsbehandlerne i såvel AF som 
kommunerne er kvinder. Således er 74 pct. af sagsbehandlerne i kom-
munerne kvinder, mens 62 pct. i AF er kvinder. Kommunerne har altså 
flere kvindelige sagsbehandlere end AF.  

TABEL 8.8  

Sagsbehandlere hos AF og i kommunerne fordelt efter køn. Procent. 

 AF Kommuner 

Mand 38 26 

Kvinde 62 74 

I alt pct. 100 100 

Antal besvarelser 199 379 

En t-test og en Chi2-test viser, at der er en signifikant forskel på kønsfordelingen i AF og kom-

muner.  

ETNICITET 

Stort set alle sagsbehandlere hos både AF og i kommunerne er født i 
Danmark. Således viser tabel 8.9 nedenfor, at 97 pct. af sagsbehandlerne 
hos AF og 95 pct. af de kommunale sagsbehandlere er født i Danmark. 
Derudover er langt hovedparten af sagsbehandlernes forældre også født i 
Danmark. Således har 92 pct. af sagsbehandlerne hos AF og 94 pct. af 
sagsbehandlerne i kommunerne, ifølge tabel 8.10, forældre, der er født i 
Danmark.  

Af de få sagsbehandlere, der ikke er født i Danmark, kommer en 
tredjedel fra Norden eller Vesteuropa. Yderligere en tredjedel kommer 
fra de baltiske lande og Eksjugoslavien. Resten kommer fra andre dele af 
verdenen. Af de sagsbehandlere, hvis forældre ikke er født i Danmark, 
stammer halvdelen af disse forældre fra Norden eller Vesteuropa.  

Der er således ganske få sagsbehandlere, der har en anden etnisk 
baggrund eller har forældre med anden etnisk baggrund end dansk. Dette 
er interessant, da godt en tredjedel af kontanthjælpsmodtagerne har an-
den etnisk baggrund end dansk, men dog formentlig færre blandt de 
arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere og dagpengemodtagere, 
som denne undersøgelse omhandler. Dette kan potentielt have betydning 
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i forhold til sagsbehandlernes tilgang til arbejdsmarkedsparate kontant-
hjælpsmodtagere med anden etnisk baggrund.  

TABEL 8.9  

Sagsbehandlere hos AF og i kommunerne fordelt efter, om de er født i 

Danmark (procent). 

 AF Kommune 

Er født i Danmark 97 95 

Er ikke født i Danmark 4 5 

I alt pct. 100 100 

Antal besvarelser 200 378 

En t-test og en Chi2-test viser, at der ikke er signifikant forskel på de to grupper.  

TABEL 8.10  

Sagsbehandlere hos AF og i kommunerne fordelt efter om begge for-

ældre er født i Danmark (procent). 

 AF Kommune 

Begge forældre født i Danmark 92 94 

Begge forældre ikke født i Danmark 8 6 

I alt pct. 100 100 

Antal besvarelser 198 379 

En t-test og en Chi2-test viser, at der ikke er signifikant forskel på de to grupper.  

RESULTAT- ELLER PRÆSTATIONSBASERET LØN 

Det diskuteres ofte, om der bør indføres resultat- eller præstationsbaseret 
løn for at skabe motivation til at yde en større indsats og derigennem øge 
effektiviteten. Nedenstående tabel 8.11 viser dog, at denne tendens ikke 
er slået igennem i forhold til sagsbehandlere i de to systemer, idet kun 9 
pct. af sagsbehandlerne hos AF og 6 pct. af de kommunale sagsbehand-
lere modtager resultat- eller præstationsbaseret løn. Denne forskel er 
imidlertid ikke statistisk sikker.  
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TABEL 8.11 

Sagsbehandlere fordelt efter om de modtager resultat- eller præstati-

onsbaseret løn (pct.) 

 AF Kommune 

Ja 9 6 

Nej 91 94 

I alt pct. 100 100 

Antal besvarelser 195 373 

En t-test og en Chi2-test viser, at der ikke er en signifikant forskel på de to grupper. 

DELKONKLUSION 

Der er store forskelle på sagsbehandlernes uddannelsesbaggrund hos AF 
og i kommunerne. I kommunerne er de fleste uddannet som enten soci-
alrådgiver eller socialformidler, men kun få sagsbehandlere i AF har disse 
uddannelser. I stedet har de fleste af AF’s sagsbehandlere enten en soci-
alpædagogisk uddannelse eller en handels- eller kontoruddannelse. Sam-
let set er sagsbehandlerstanden i AF heterogen mht. uddannelsesbag-
grund, hvorimod de kommunale sagsbehandlere i højere grad har samme 
uddannelse. Både kommuner og AF benytter sig i høj grad af efterud-
dannelse, idet 80 pct. af sagsbehandlerne fra såvel kommunerne som AF 
har deltaget i tillægs- og efteruddannelser samt kurser.  

Sagsbehandlerne i AF har langt større erfaring i deres job og 
med beskæftigelsesområdet i det hele taget end deres kommunale kolle-
ger. Således har sagsbehandlere i AF i gennemsnit 11 års erfaring i deres 
nuværende stilling, hvor sagsbehandlerne i kommunerne kun har 6 års 
erfaring. Det tyder på, at kommunerne i højere grad er præget af en vis 
gennemstrømning og nyansættelser. Ses på erfaring inden for beskæfti-
gelsesområdet generelt, er der stadig stor forskel på kommunerne og AF, 
idet sagsbehandlerne i AF i gennemsnit har 15 års erfaring på området, 
mens sagsbehandlerne i kommunerne har 10 års erfaring. Endelig viser 
analysen af sagsbehandlernes erfaring, at sagsbehandlerne i både AF og 
kommunerne har stor erfaring uden for beskæftigelsesområdet, hvilket 
kan have betydning i forhold til vejledning af ledige om arbejdsmarkedet 
og uddannelsesmuligheder generelt.  

Desuden er de fleste sagsbehandlere hos både AF og i kommu-
nerne kvinder. Derudover er der kun ganske få sagsbehandlere med an-
den etnisk baggrund, eller hvis forældre har en anden etnisk baggrund 



194 

end dansk. Endelig får kun få sagsbehandlere resultat- eller præstations-
baseret løn.  
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KAPITEL 9 

ORGANISATIONSKULTUR  
OG SAGSBEHANDLER-
HOLDNINGER 

  

 
AF og kommunerne har længe været to forskellige organisationer, der 
har opereret under vidt forskellige vilkår. Hvor beskæftigelsesindsatsen i 
kommunerne hører til i kommunalt regi, hører AF’s beskæftigelsesind-
sats til i statsligt regi med dertilhørende regionale beskæftigelsesråd med 
betydelig partsindflydelse, mens denne er mere begrænset og varierende i 
kommunerne. Desuden har de to systemer forskellige målgrupper og har 
også haft mulighed for at give forskellige tilbud til de ledige. Deres opga-
ver er kun delvis de samme. Derfor er det interessant, om disse forskelle 
har affødt forskellige kulturer i de systemer og ligeledes, om sagsbehand-
lerne i de to systemer har forskellige holdninger, vurderinger og rolleop-
fattelser. Vi skal i det efterfølgende kapitel 10 undersøge, om sagsbe-
handlernes holdninger smitter af på deres adfærd. Dataanalyserne i kapit-
let er dels foretaget på baggrund af de foretagne mellemleder-survey i AF 
og kommunerne, hvori mellemlederne har rapporteret om deres vurde-
ring af organisationskulturen i deres forvaltning, dels har vi anvendt 
sagsbehandler-surveyoplysninger om sagsbehandlernes holdninger til og 
vurderinger af en række emner. 
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ORGANISATIONSKULTUR  

Hvert enkelt AF-kontor og hver enkel beskæftigelsesforvaltning i kom-
munerne har sin egen organisationskultur, som defineres af forhold som, 
hvordan omgangstonen blandt kolleger og mellem medarbejdere og 
chefer er, hvordan cheferne motiverer deres medarbejdere, og efter hvil-
ke mål, om nogen, medarbejderne arbejder. Det er interessant at se på, 
om der er forskel på, hvilke uformelle kulturer der findes i de to syste-
mer, og hvor udbredte disse forskellige organisationskulturer er. 

Mellemlederne i både AF og kommunerne er i undersøgelsen 
blevet stillet over for tolv modsatrettede påstande, som alle siger noget 
om en organisations kultur. Vi har på baggrund af faktoranalyse og in-
dekskonstruktioner identificeret i alt fire meningsfulde typer af kulturer: 
en afslappet kultur, en struktureret kultur, en selvstyringskultur og en 
resultatorienteret kultur. 

Den afslappede kultur er målt på baggrund af mellemledernes svar 
på fire modsatrettede påstande, som omhandler, hvorvidt organisations-
kulturen er stresset eller afslappet, om der bruges negativ feedback eller 
positiv feedback til at motivere, om kulturen er konfliktfyldt eller kon-
fliktfri, og om det er svært eller let at få tingene gjort. 

Den strukturerede kultur er målt på baggrund af to modsatrettede 
påstande, som omhandler, hvorvidt organisationskulturen er ustrukture-
ret eller struktureret, og om ansvaret ikke er klart placeret, eller om an-
svaret er klart placeret. 

Selvstyrekulturen er målt på baggrund af to modsatrettede påstan-
de om, hvorvidt organisationskulturen er regelbundet eller ikke regel-
bundet, og om der er næsten ingen skønsudøvelse eller en meget omfat-
tende skønsudøvelse. 

Endelig er den resultatorienterede kultur målt på baggrund af fire 
modsatrettede påstande om, at organisationskulturen er risiko-uvillig 
eller risiko-villig, om den er procesorienteret eller resultatorienteret, om 
den er uproduktiv eller produktiv, og om den er formel eller uformel. 

De fire typer af kulturer er målt på skalaer fra 1 til 5, hvor 1 er 
lav grad af den pågældende kultur, og hvor 5 er udtryk for høj grad af 
den pågældende kultur. 

I tabel 9.1 ses gennemsnittene for de fire forskellige organisati-
onskulturer i AF og kommunerne.  
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TABEL 9.1 

Mellemledernes vurdering af organisationskulturen i AF og kommu-

nerne. Gennemsnit på en skala fra 1 (lav grad af kulturen) til 5 (høj 

grad af kulturen). 

 Gennemsnit Antal besvarelser 

Afslappet kultur    

   AF 3,3 32 

   Kommuner 3,5 198 

Struktureret kultur   

   AF 4,4 32 

   Kommuner 4,0 198 

Selvstyrekultur   

   AF 3,0 32 

   Kommuner  2,9   198 

Resultatorienteret kultur   

   AF 4,0 32 

   Kommuner 3,8 198 

T-tests viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene for struktureret kultur i AF og 

kommuner. Der er ingen signifikant forskelle mellem AF og kommunerne for de øvrige kultu-

rer. 

Det overordnede billede i tabel 9.1 er, at organisationskulturerne gen-
nemsnitligt vurderes relativt ens af mellemlederne i AF og kommuner. 
Eneste statistisk sikre forskel er, at AF-cheferne vurderer, at de har en 
mere struktureret kultur end mellemlederne i kommunerne tilsvarende 
vurderer. Det vil sige, at AF-kontorerne i gennemsnit vurderes som mere 
strukturerede, og at de skønnes at have en mere klar ansvarsplacering 
end beskæftigelsesforvaltningerne i kommunerne. 

I tabellen ses også, at den strukturerede kultur er tydeligst i beg-
ge organisationer, efterfulgt af en forholdsvis stærk resultatorientering. 
Den afslappede kultur ligger lige over skalaens midtpunkt på 3, mens 
selvstyrekulturen ligger i bunden med et gennemsnit meget tæt på 3 i 
både AF og kommuner. 

En anden – og formentlig mere valid - måde at vurdere organi-
sationskulturen på, er imidlertid at undersøge, hvilke holdninger til deres 
arbejde sagsbehandlerne har de to forskellige systemer. 
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SAGSBEHANDLERHOLDNINGER 

I de følgende afsnit undersøges det, hvilke opfattelser sagsbehandlerne 
har af de ledige, hvordan sagsbehandlerne vurderer ”Flere i arbejde”-
reformen, og hvordan sagsbehandlerne vurderer effektiviteten af de red-
skaber, som de har til rådighed i deres daglige arbejde med de ledige. 

SAGSBEHANDLERNES OPFATTELSER AF DE LEDIGE 

I undersøgelsen er sagsbehandlerne blevet spurgt til deres opfattelser af 
de ledige. Svarene på disse spørgsmål danner basis for at lave to forskel-
lige mål for sagsbehandlernes opfattelser af ledige. De to mål er aversion 
og tolerance. Aversion er udtryk for mistro i forhold til de lediges motiver 
og baggrunde for at modtage kontanthjælp eller dagpenge. Tolerance er 
derimod udtryk for respekt for de lediges egne måder at indrette deres 
tilværelse og væremåder på. Tolerance er således udtryk for ikke-
interventionistiske holdninger. Lignende holdningsdimensioner er fundet 
i analyser af danskernes holdninger til indvandrere og flygtninge (Gaas-
holt & Togeby, 1995; Togeby, 1997) og sagsbehandleres holdninger til 
deres målgrupper i integrationspolitik og miljøpolitik (Winter 2002; 2003; 
Heinesen et al., 2004). 

AVERSION 

Sagsbehandleres aversion over for de ledige er målt på baggrund af svar 
på, hvor enige eller uenige sagsbehandlerne er i fire påstande, som om-
handler opfattelser af de lediges motiver og kompetencer. Påstandene 
kan ses i appendikset. Svarene på de fem påstande er summeret til et mål 
for aversion, som går fra 1 til 5, hvor 1 svarer til, at sagsbehandlerne 
ingen aversion har, og 5 svarer til at sagsbehandlerne har stærk aversion 
over for de ledige og deres motiver. I tabel 9.2 ses sagsbehandleres gen-
nemsnitlige aversion i AF og kommuner. 

Tabel 9.2 viser, at sagsbehandlere fra kommunerne gennemsnit-
ligt har lidt mere aversion over for de ledige og deres motiver til at søge 
hjælp end sagsbehandlerne fra AF. Denne forskel er ikke særlig stor, men 
dog statistisk sikker. 
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TABEL 9.2 

Sagsbehandlernes aversion over for de ledige opdelt på AF og kommu-

ner. Gennemsnit på en skala fra 1 (ingen aversion) til 5  

(stærk aversion). 

Indeks for aversion Gennemsnit Antal besvarelser 

AF 2,4  199 

Kommuner 2,6 380 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene for AF og kommuner. 

TOLERANCE 

Sagsbehandlernes tolerance over for de ledige er målt på baggrund af 
deres svar på, hvor enige eller uenige de er i to påstande, som omhandler 
holdninger til, om kommunen eller AF-kontoret skal blande sig i de ledi-
ges tilværelse og væremåde. De to påstande kan ses i appendikset. Svare-
ne på de to påstande er summeret til et tolerancemål, som går fra 1 til 5, 
hvor 1 svarer til, at sagsbehandlerne er meget intolerante – eller har me-
get interventionistiske holdninger, og 5 svarer til, at sagsbehandlerne er 
meget tolerante og dermed ikke særlige interventionistiske i deres hold-
ninger. I tabel 9.3 ses den gennemsnitlige tolerance blandt sagsbehandle-
re i AF og kommuner. 

TABEL 9.3 

Sagsbehandlernes tolerance over for de ledige opdelt på AF og kom-

muner. Gennemsnit på en skala fra 1 (meget intolerant) til 5 (meget 

tolerant). 

Indeks for tolerance Gennemsnit Antal besvarelser 

AF 2,5  199 

Kommuner 2,2 380 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene for AF og kommuner.  

Tabellen viser, at sagsbehandlere i AF er mere tolerante og ikke-
interventionistiske end sagsbehandlere i kommunerne. Hvor sagsbehand-
lere i AF gennemsnitligt er neutrale i forhold til påstandene om, at AF-
kontoret ikke bør blande sig i de lediges tilværelse og væremåde, er de 
kommunale sagsbehandlere lidt mere uenige i påstandene. Forskellen er 
statistisk sikker. 
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SAGSBEHANDLERNES VURDERINGER AF ”FLERE I ARBEJDE”-

REFORMEN 

Hovedformålet med ”Flere i arbejde”-reformen er, jf. kapitel 4, at flere 
personer kommer i ordinært arbejde, samt at de ledige kommer i arbejde 
hurtigst muligt. Sagsbehandlerne er i undersøgelsen blevet bedt om at 
vurdere, om målene med reformen er et skridt i den rigtige eller den 
forkerte retning, og om reformen er til gavn eller til skade for de fleste 
ledige. Tilsammen giver dette et mål for, hvor positivt sagsbehandlerne 
vurderer ”Flere i arbejde”-reformen. Tabel 9.4 viser den gennemsnitlige 
vurdering for sagsbehandlere i AF og kommuner på en skala fra 1 til 5, 
hvor 1 svarer til meget negativ og 5 svarer til meget positiv. 

TABEL 9.4 

Sagsbehandlerne positive vurdering af ”Flere i arbejde”-reformen op-

delt på AF og kommuner. Gennemsnit på en skala fra 1 (meget nega-

tiv) til 5 (meget positiv). 

Positiv vurdering af reformen Gennemsnit Antal besvarelser 

AF 3,9  196 

Kommuner 3,5 377 

En t-test viser, at der er en signifikant forskel på gennemsnittene for AF og kommuner. 

I tabellen ses, at sagsbehandlerne i AF i gennemsnit er mere positive 
over for ”Flere i arbejde”-reformen end sagsbehandlerne i kommunerne. 
Denne forskel er statistisk sikker. Dog er sagsbehandlerne i både AF og 
kommuner i gennemsnit mere positive, end de er negative. 

SAGSBEHANDLERNES VURDERING AF EFFEKTIVITETEN AF 

REDSKABER 

Sagsbehandlerne har vurderet effektiviteten af en række af de redskaber, 
de har til rådighed i det daglige arbejde med de ledige. Vurderingerne 
sker på den 5-punktsskala, hvor 1 svarer til, at redskabet vurderes meget 
ineffektivt, og 5 svarer til, at redskabet vurderes meget effektivt. Tabel 
9.5 viser sagsbehandlernes gennemsnitlige vurdering af de forskellige 
instrumenters effektivitet for sagsbehandlere i henholdsvis AF og kom-
muner. 
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VURDERINGER AF FORSKELLIGE AKTIVERINGSTILBUD 

Både sagsbehandlere i AF og kommuner vurderer ifølge tabel 9.5 alle 
aktiveringstilbud som effektive, men i forskellig grad. De instrumenter, 
som sagsbehandlere i både AF og kommunerne vurderer som mest ef-
fektive er i nævnte rækkefølge: 

1. løntilskud i private virksomheder 
2. virksomhedspraktik i private virksomheder 
3. uddannelsesforløb 

TABEL 9.5 

Sagsbehandleres vurdering af effektiviteten af aktiveringstilbud opdelt 

på AF og kommuner. Gennemsnit på en skala fra 1 (meget ineffektivt) 

til 5 (meget effektivt). 

 Gennemsnit Antal besvarelser 

Vejlednings- og afklaringsforløb   

   AF 3,6 195 

   Kommuner 3,8 368 

Virksomhedspraktik i kommune   

   AF 2,8 187 

   Kommuner 3,1 349 

Virksomhedspraktik i private virksomheder   

   AF 4,3 198 

   Kommuner 4,3 374 

Løntilskud i kommune   

   AF 3,0 194 

   Kommuner 2,9 294 

Løntilskud i private virksomheder   

   AF 4,7 199 

   Kommuner 4,4 368 

Uddannelsesforløb   

   AF 3,8 186 

   Kommuner 3,9 353 

T-tests viser, at der, med undtagelse af virksomhedspraktik i private virksomheder og løntil-

skud i kommune, er signifikant forskel på gennemsnittene for AF og kommuner. 

Sagsbehandlerne i kommunerne vurderer i højere grad end sagsbehand-
lere i AF, at vejlednings- og afklaringsforløb og virksomhedspraktik i 
kommuner er effektive redskaber. Omvendt vurderer sagsbehandlerne i 
AF i højere grad end kommunale sagsbehandlere, at løntilskud i private 
virksomheder og uddannelsesforløb effektive redskaber. 



202 

Voksenlærlingeforløb vurderes i øvrigt meget effektivt af om-
kring 78 pct. af sagsbehandlerne i AF, og mentorordninger vurderes 
meget effektivt af omkring 43 pct. De kommunale sagsbehandlere har 
imidlertid ikke haft mulighed for at vurdere disse instrumenter.  

VURDERINGER AF SAMTALER, KONTROL OG OPFØLGNING  

Tabel 9.6 viser, at AF’s sagsbehandlere vurderer afholdelse af samtaler og 
opfølgning og revision af jobplaner som mere effektivt, end de kommu-
nale sagsbehandlere gør. Dette stemmer godt overens med tendensen fra 
kapitel 7 om, at AF’s sagsbehandlere i mindre grad end de kommunale 
sagsbehandlere anvender mestringsstrategier, eksempelvis i form af ikke 
at følge op på sagerne eller bøje reglerne. I kapitel 10 analyseres sam-
menhængen mellem sagsbehandlernes vurderinger og deres praksis nøje-
re. 

Tabel 9.6 viser også, at de kommunale sagsbehandlere i højere 
grad end sagsbehandlerne i AF finder det effektivt at kontrollere klien-
ternes jobsøgning. Dette kan hænge sammen med, at kommunerne har 
flere opgaver og beføjelser vedrørende rådighedskontrol end AF, jf. kapi-
tel 5. 

TABEL 9.6 

Sagsbehandleres vurdering af effektiviteten af samtaler, kontrol og 

opfølgning opdelt på AF og kommuner. Gennemsnit på en skala fra 1 

(meget ineffektivt) til 5 (meget effektivt). 

 Gennemsnit Antal 

besvarelser 

Afholdelse af samtaler med hver klient hver 3. måned   

   AF 3,6 193 

   Kommuner 3,3 368 

Kontrol af klienters jobsøgning   

   AF 3,1 182 

   Kommuner 3,3 355 

Opfølgning og revision af jobplanen i alle sager   

   AF 3,5 175 

   Kommuner 3,0 347 

T-tests viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene for AF og kommuner. 
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VURDERINGER AF JOBFOKUS 

Sagsbehandlerne i AF finder det mere effektivt end de kommunale sags-
behandlere at have fokus på jobs. Tabel 9.7 viser, at dette gælder såvel 
når det drejer sig om at have fokus på jobsøgning, som når det drejer sin 
om at have fokus på ordinære job i samtalerne med de ledige. Desuden 
viser tabellen, at både sagsbehandlere i AF og kommunerne anser det for 
mest effektivt at have fokus på ordinære job i samtalerne med de ledige. 

TABEL 9.7 

Sagsbehandleres vurdering af effektiviteten af jobfokus opdelt på AF 

og kommuner. Gennemsnit på en skala fra 1 (meget ineffektivt) til 5 

(meget effektivt). 

 Gennemsnit Antal 

besvarelser 

Fokus på jobsøgning frem for på aktiveringstilbud  

   AF 4,1 196 

   Kommuner 3,8 359 

Fokus på konkrete ordinære job i samtaler med de ledige  

   AF 4,3 196 

   Kommuner 4,1 368 

T-tests viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene for AF og kommuner. 

SAGSBEHANDLERNES VURDERING AF ARBEJDSBYRDEN 

Sagsbehandlerne er i undersøgelsen blevet bedt om at vurdere deres egen 
arbejdsbyrde. Sagsbehandlerne har skullet svare på, i hvilket omfang de 
vurderer, dels at der er tilstrækkelig sagsbehandlerbemanding på deres 
arbejdsplads, og dels i hvilket omfang de er enige eller uenige i påstanden 
om, at deres personlige arbejdsbelastning er alt for stor. 

Summerer vi svarene på disse to spørgsmål til et indeks, har vi et 
samlet mål for sagsbehandlernes vurdering af deres egen arbejdsbyrde. 
Målet går fra 1 til 5, hvor 1 svarer til, at sagsbehandlerne vurderer deres 
arbejdsbyrde som tilpas eller for lille, og 5 svarer til at sagsbehandlerne 
vurderer deres arbejdsbyrde som alt for stor. 

I tabel 9.8 nedenfor ses, at sagsbehandlerne i både AF og kom-
muner i gennemsnit vurderer deres arbejdsbelastning som forholdsvis 
stor. Hvor 1 svarer til en for lille eller tilpas arbejdsbyrde, vurderer sags-
behandlerne i begge systemer altså deres arbejdsbyrde noget højere til 
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godt 3. De kommunale sagsbehandlere føler dog et lidt større arbejds-
pres end sagsbehandlerne i AF. Forskellen er dog statistisk sikker.  

TABEL 9.8 

Sagsbehandlernes vurdering af deres egen arbejdsbyrde opdelt på AF 

og kommuner. Gennemsnit på en skala fra 1 (arbejdsbyrden er tilpas) 

til 5 (arbejdsbyrden er alt for stor). 

Arbejdsbyrde Gennemsnit Antal besvarelser 

AF 3,2  201 

Kommuner 3,4 380 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene for AF og kommuner. 

SAGSBEHANDLERNES ROLLEOPFATTELSER 

Sagsbehandlere har forskellige opfattelser af, hvilken rolle de varetager i 
deres arbejde. Rollebegrebet kan defineres på forskellig måde. Nogle 
forskere vil lægge afgørende vægt på, hvilket ideal sagsbehandleren har 
for sin adfærd, hvilke hensyn sagsbehandleren mener, hun bør lægge til 
grund for sine beslutninger og sin adfærd. Andre forskere lægger større 
vægt på. hvilke hensyn sagsbehandleren rent faktisk lægger til grund, når 
hun handler, dvs. hvad der er præmisserne for handlingerne. Vi har valgt 
den sidste definition, da den ideelle rolleopfattelse må forventes at være 
mindre styrende for adfærd, end de hensyn sagsbehandleren rent faktisk 
lægger til grund, når hun træffer beslutninger.  

For at undersøge, hvilke forskellige rolleopfattelser sagsbehand-
lerne har, og for at sammenligne sagsbehandlere i AF og kommunerne er 
sagsbehandlerne i undersøgelsen blevet stillet over for en række spørgs-
mål om, på hvilket grundlag de træffer afgørelser. På baggrund af 
spørgsmålene har vi identificeret fem dimensioner, hvormed sagsbe-
handlerne opfatter deres rolle som sagsbehandler. Disse dimensioner er 
fremkommet på basis af teoretiske overvejelser, faktoranalyser og in-
dekskonstruktioner. 

En del sagsbehandlere er regelorienterede, når de træffer beslutnin-
ger. Det vil sige, at de tager udgangspunkt i deres professionelle normer, 
ledelsens mål og retningslinjer, samt lovgivningen og centralt udstedte 
regler. For at undgå misforståelser skal det understreges, at dette begreb 
for regelorientering dækker et andet fænomen end formalisme i sagsbe-
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handlerens optræden over for de ledige, som vi behandlede i kapitel 7 
foran. Regelorientering betegner en rolleopfattelse med hensyn til, hvilke 
hensyn sagsbehandlerene lægger til grund, når hun træffer beslutninger, 
mens formalisme betegner en måde, hvorpå sagsbehandleren kan optræ-
de i kontakten med de ledige.  

Mens nogle sagsbehandlere opfatter sig som regelorienterede, 
identificerer andre sig i højere grad med klienterne og er, hvad man kun-
ne kalde ‘klienternes advokater’ forstået på den måde, at sagsbehandlerne 
tager størst muligt hensyn til klienternes egne ønsker, når de skal træffe 
beslutninger. Andre igen er praksisorienterede og lægger vægt på, hvad de-
res kollegaer eller de selv plejer at gøre, når de træffer beslutninger. An-
dre er forskningsbaserede, idet de lægger forskningsresultater om årsags-
virkningsforhold og effekter til grund for deres beslutninger. Endeligt er 
en gruppe af sagsbehandlere partsorienterede, idet de primært lægger de øn-
sker, de opfatter, at arbejdsmarkedets parter har til indsatsen, til grund 
for deres beslutninger. 

De fem angivne rolleopfattelser, måles på skalaer, som går fra 1 til 5, 
hvor 1 svarer til, at sagsbehandlerne slet ikke har den givne rolleopfattel-
se eller orientering, og 5 svarer til, at sagsbehandlerne i høj grad har den 
givne rolleopfattelse eller orientering. I tabel 9.9 ses gennemsnit for 
sagsbehandlernes rolleopfattelse i AF og kommunerne for de fem for-
skellige rolleopfattelser.  

Det fremgår heraf, at den mest udbredte rolleopfattelse blandt 
sagsbehandlere i både AF og kommunerne er den regelorienterede rolle-
opfattelse, som man vel også kunne kalde den professionelle rolleopfattelse. 
Det vil sige, at sagsbehandlere i både AF og kommuner i størst grad kan 
identificere sig med en rolle, hvor de lægger professionelle normer, ledel-
sens mål og retningslinjer, samt lovgivningen og centralt udstedte regler 
til grund for deres arbejde. I AF har sagsbehandlerne et gennemsnit på 
4,5 på denne rolleopfattelse mod 4,1 i kommunerne. Altså opfatter sags-
behandlere i AF sig i gennemsnit som mere regelorienterede end kom-
munale sagsbehandlere. Denne forskel er statistisk sikker. 
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TABEL 9.9 

Sagsbehandleres rolleopfattelser opdelt på AF og kommuner. Gen-

nemsnit på en skala fra 1 (lægger ikke vægt på rollen) til 5 (lægger 

stor vægt på rollen). 

 Gennemsnit Antal besvarelser 

Regelorienteret   

   AF 4,5 201 

   Kommuner 4,1 381 

Klienternes advokat   

   AF 3,8 201 

   Kommuner 3,9 380 

Praksisorienteret   

   AF 3,0 201 

   Kommuner 2,9 381 

Forskningsbaseret   

   AF 2,7 194 

   Kommuner 2,3 380 

Partsorienteret   

   AF 2,1 198 

   Kommuner 1,8 380 

T-tests viser, at der, med undtagelse af klientens advokat og praksisorienteret, er signifikant 

forskel på gennemsnittene for AF og kommuner. 

Sagsbehandlere i både AF og kommuner opfatter sig i mindre grad som 
klienternes advokater end som regelorienterede. Sagsbehandlere i AF har 
et gennemsnit på 3,8 på rolleopfattelsen klienternes advokat, mens sags-
behandlere i kommuner har et gennemsnit på 3,9. Denne beskedne for-
skel er ikke statistisk sikker.  

I forhold til rolleopfattelsen praksisorienteret er der heller ingen 
statistisk sikker forskel på sagsbehandlere i AF og kommuner. Sagsbe-
handlerne opfatter sig gennemsnitligt i mindre grad som praksisoriente-
rede, end som klienternes advokater eller regelorienterede. 

De to roller, som sagsbehandlere i både AF og kommuner i 
mindst udstrækning identificerer sig med, er den forskningsbaserede 
rolle, hvor forskningsresultater er udgangspunktet for deres arbejde, og 
den partsorienterede rolle, hvor arbejdsmarkedets parter og deres ønsker 
er udgangspunktet for arbejdet. Disse to roller har dog i gennemsnit 
større betydning for sagsbehandlere i AF end for kommunale sagsbe-
handlere. 

De konstaterede forskelle i rolleopfattelserne mellem AF og 
kommunerne hænger formentlig sammen med, at de kommunale sags-
behandlere opfatter sig som mere autonome, og at AF’s medarbejdere 
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har større fokus på forskning i, hvad der virker og ikke virker i beskæfti-
gelsesindsatsen. Årsagen hertil er formentlig, at der i AF er langt større 
fokus på effekterne af indsatsen, og at der i lang tid har været omfattende 
statistik vedrørende AF’s indsats og resultater, som har gjort forskning 
heri mulig. Endelig har arbejdsmarkedets parter en større rolle i AF, bl.a. 
via de regionale arbejdsmarkedsråds beslutningskompetence vedrørende 
tilrettelæggelsen af aktiveringsindsatsen. 

DELKONKLUSION 

Analysen af organisationskulturen, som den opfattes af mellemlederne i 
AF og kommunerne, viste, at der stort set ingen forskel er. Dog viste det 
sig, at AF gennemsnitligt har en mere struktureret kultur end kommu-
nerne. Der træder imidlertid flere interessante forskelle frem, når man 
derimod søger at belyse organisationskulturen ved hjælp af sagsbehand-
lernes holdninger og vurderinger. Sagsbehandlernes rolleopfattelser af-
spejler, hvilke hensyn de lægger til grund, når de træffer beslutninger. 
Her er der relativt flere sagsbehandlere i AF, der er regelorienterede, 
forskningsbaserede og orienteret mod arbejdsmarkedets parter i deres 
rolleopfattelser, end man finder i kommunerne. 

Desuden har de kommunale sagsbehandlere mere aversion over 
for deres klienter end AF’s sagsbehandlere. De kommunale sagsbehand-
lere nærer således større mistro til deres klienter og deres motiver til at 
søge hjælp end deres kolleger i AF. De kommunale sagsbehandlere er 
også mindre tolerante over for deres klienter. Dette indebærer, at de er 
mere interventionistiske i deres holdninger til dem og således har større 
lyst til at gribe ind i deres tilværelse, end tilfældet er i AF. Man kunne 
opfatte dette som en lidt mere formynderisk holdning i kommunerne 
end i AF, men man skal erindre, at kommunernes klientel gennemsnitligt 
ikke er helt så arbejdsmarkedsparat som i AF – og man kan formode, at 
den reelle rådighed og arbejdsmotivationen gennemsnitligt ikke er helt så 
stor som hos de forsikrede ledige. 

De kommunale sagsbehandlere føler sig lidt mere fremmedgjor-
te i forhold til såvel ”Flere i arbejde”-reformen som helhed som til dens 
mere specifikke krav om jobfokus, end tilfældet er i AF. Det kan igen 
hænge sammen med et lidt svagere klientel i kommunerne, men kunne 
også skyldes, at ”Flere i arbejde”-reformen nok var en større forandring 
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for kommunerne, der har krævet en større omstilling, end for AF. Ende-
lig føler de kommunale sagsbehandlere sig mere tynget af deres arbejds-
byrde end deres kolleger i AF.  

Selvom sagsbehandlerne i såvel AF som kommunerne vurderer, 
at aktiveringstilbud i private virksomheder er de mest effektive, efterfulgt 
af privat virksomhedspraktik og uddannelsesforløb, er der visse forskelle 
i vurderingen af tilbuddenes effektivitet. De kommunale sagsbehandlere 
vurderer således vejlednings- og afklaringsforløb samt kommunal virk-
somhedspraktik som mere effektive redskaber, end deres AF-kolleger 
gør. AF’s sagsbehandlere vurderer omvendt private løntilskud og uddan-
nelse som mere effektive, end deres kommunale kolleger gør. Man aner 
allerede her en sammenhæng mellem vurderingen af redskabernes effek-
tivitet og den faktiske brug i de to systemer, men denne problemstilling 
blev allerede berørt i kapitel 4 og 5 og skal forfølges nærmere i kapitel 10. 

Disse forskelle på sagsbehandlernes holdninger og vurderinger 
er i sig selv interessante. Imidlertid er det mest interessante spørgsmål, 
hvilken betydning – om nogen overhovedet – sagsbehandlernes holdnin-
ger har for deres praksis. Betyder det noget, om sagsbehandlerne har den 
ene eller anden holdning for de valg, de træffer i deres arbejde, eller for 
den måde, hvorpå de varetager deres arbejde? I kapitel 10 vil vi se nær-
mere på disse spørgsmål. 
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KAPITEL 10 

BAGGRUND, VIDEN  
OG HOLDNINGERS  
BETYDNING FOR PRAKSIS 

  

 
Vi har i kapitel 8 og 9 belyst forskelle i sagsbehandleres baggrund og 
holdninger i AF og kommunerne. Det interessante spørgsmål er imidler-
tid, om sagsbehandleres baggrund og holdninger smitter af på deres 
sagsbehandlingspraksis. I kapitel 5 og 7 har vi belyst sådanne forskelle i 
praksis mellem såvel AF og kommunerne som indbyrdes mellem sagsbe-
handlerne inden for henholdsvis kommunerne og AF. I dette kapitel 
belyser vi så, hvilken betydning sagsbehandleres viden, baggrund og 
holdninger har for deres praksis. De former for praksis, vi undersøger i 
kapitlet, er sagsbehandleres matchgruppeplacering af ledige, jobfokus i 
samtaler med de ledige, anvendelse af udvalgte aktiveringstilbud, sagsbe-
handlerstile og brug af mestringsstrategier. 

Analyserne i kapitlet bygger på oplysninger fra surveyundersø-
gelserne af sagsbehandlere i AF og kommunerne. Desuden anvendes der 
registerbaseret data eller registerdata som kontrol for de forskellige lokale 
rammevilkår (Clausen et al., 2006) og befolkningsoplande, kommunerne 
og de lokale AF-enheder arbejder under, jf. omtalen herom i metodeka-
pitlet.   

I den klassiske bureaukratiteori (Weber, 1947) forudsattes det, at 
embedsmænd alene er loyale over for lovgivning, regler og tjenstlige 
ordrer og upersonligt udfører disse som fastsat, og at deres personlige 
baggrund og anskuelser er totalt uvedkommende for udførelsen af deres 
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arbejde. Senere organisations- og forvaltningsteori har klarlagt, at ufor-
melle normer i organisationer spiller en rolle for adfærden (Roethlisber-
ger & Dickson, 1939; Lægreid & Olsen, 1978; Wilson, 1989). Disse nor-
mer kan også betegnes som kollektive holdninger, der præger en organi-
sation eller dele heraf.  

Nyere forskning i embedsmandsadfærd, herunder frontpersona-
let adfærd, har imidlertid hævdet, at også de ansattes individuelle præfe-
rencer har betydning for deres adfærd. Nogle forfattere hævder, at em-
bedsmænd forfølger deres egeninteresser, herunder maksimering af løn, 
karriere og fritid (Moe, 1984) i det omfang, de har mulighed for det. 
Mens en sådan gevinstmaksimering normalt betragtes som noget nega-
tivt, søges den udnyttet til noget positivt ved etableringen af præstations-
baseret aflønning. 

Andre forfattere lægger vægt på, at embedsmænd ikke alene har 
økonomiske præferencer, men også har forskellige politikpræferencer, 
som påvirker deres adfærd (Brehm & Gates, 1997). I analyser af sagsbe-
handling inden for integration, beskæftigelse og miljø har Winter et al. 
fundet klare sammenhænge mellem individuelle holdninger og sagsbe-
handlingspraksis (Winter, 2002; 2003; Heinesen et al., 2004; May & Win-
ter, 2007b). 

Den klassiske teori vedrørende betydningen af embedsmænds 
sociale baggrund for deres adfærd er repræsentativ bureaukratiteori 
(Kingsley, 1944). Den hævdede empirisk, at embedsmænds sociale bag-
grund påvirkede deres baggrund og normativt, at man derfor skulle 
sammensætte embedsapparatet, så det afspejlede befolkningens sammen-
sætning frem for den middelklassebaggrund, der dominerer embedsappa-
ratet. I mange år har denne teori været under hårdt angreb. Det er bl.a. 
blevet hævdet, at det vigtige er, i hvilke organisationer embedsmændene 
befinder sig, og ikke hvor de kommer fra mht. social baggrund og hold-
ninger. De formelle og uformelle normer samt kontrol i organisationer er 
blevet anset for at være så stærke, at de ikke levner plads til, at holdnin-
ger baseret på social baggrund slår igennem (se fx Lægreid & Olsen, 
1978). 

I de senere år har teorien fået en vis renæssance. I den offentlige 
debat har der været en betydelig diskussion af, i hvilket omfang offentligt 
ansattes uddannelsesbaggrund præger deres arbejde. Der er fx talt meget 
om DJØF’isering af bl.a. sundhedssystemet, og om socialrådgivere har 
en mere blødsøden tilgang end andre til social omsorg og beskæftigelses-
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indsats. Der begynder også at komme forskningsresultater, der tyder på, 
at ikke mindst frontpersonalets adfærd under visse omstændigheder kan 
præges af deres sociale baggrund, herunder uddannelse, etnicitet og køn 
(Beer & Skou, 2007; Meier et al., 1999; Keiser et al., 2002). 

På denne baggrund forventer vi i de følgende analyser, at såvel 
sagsbehandlernes baggrund som deres holdninger vil præge deres sags-
behandlingspraksis. Vi forventer, at sagsbehandlerne handler ud fra en 
handlingsmodel, ifølge hvilken sagsbehandlernes handlinger bestemmes 
af deres evne og vilje. Evnen til at udføre arbejdet bestemmes bl.a. af 
sagsbehandlernes uddannelse og viden. Sagsbehandlernes vilje er bestemt 
af deres motiver i form af deres holdninger, som bl.a. kan være præget af 
deres baggrund, og hvordan de prioriterer disse holdninger i forhold til 
udførelsen af deres tjenstlige opgaver og den lovgivning, der regulerer 
disse.  

Da vores fokus i dette kapitel er, hvilken betydning individuelle 
sagsbehandlerforhold som deres viden, baggrund og holdninger påvirker 
deres adfærd, er det vigtigt at kontrollere for, hvilke arbejdsvilkår sagsbe-
handlerne er underlagt, og som kunne tænkes at påvirke deres adfærd. 
Vigtige arbejdsvilkår er således sagsbehandlernes kapacitet/arbejdsbyrde, 
sammensætningen af klienter såvel hos den enkelte sagsbehandler som 
hos den lokale organisation, hvori de er ansat, og hvor stort et befolk-
ningsunderlag deres lokale organisation betjener.  

Vi foretager analyserne særskilt for kommunerne og AF, idet det 
ikke nødvendigvis altid er de samme faktorer, der påvirker adfærden i de 
to systemer. Analyserne gennemføres ved hjælp af multipel regressions-
analyse.12 Når vi i dette kapitel konkluderer, at de fundne resultater er 
statistisk sikre, sker dette på baggrund af statistiske test i form af regres-
sionsanalyser, hvor vi opererer med en statistisk sikkerhed på 0,1. Det vil 
sige, at risikoen for, at vores konklusioner om sammenhænge er forkerte, 
er mindre end 10 pct. og i de fleste tilfælde væsentlig mindre.  

I de fleste af vore analyser af de forskellige typer af praksis – jf. 
bilagsanalyserne – er vi imidlertid kun i stand til at forklare en mindre del 
(ca. 5-25 pct.) af den adfærdsvariation, vi har fundet i kapitel 5 og 7. 
Sagsbehandleres baggrund og holdninger forklarer altså langt fra fuld-

 
 
12. Regressionsanalyserne er udført med klyngerobuste standardfejl i Stata statistikpakken for at 

korrigere for den bias i den rapporterede statistiske sikkerhed, der kunne opstå ved, at sagsbe-
handlerne inden for samme organisatoriske enhed evt. afgiver mere ens svar. 
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komment deres praksis. Dette er helt normalt og forventeligt, idet mange 
andre faktorer end individuelle forhold spiller ind på sagsbehandleres 
adfærd. Sagsbehandlere møder eksempelvis forskellige lokale mål for 
beskæftigelsesindsatsen og udsættes for forskellige ledelsesredskaber. 
Disse faktorer er knyttet til myndighedsniveauet og medtages ikke i ka-
pitlets analyser af sagsbehandlingspraksis, men inddrages i andre publika-
tioner fra projektet (fx May & Winter, 2007b; Winter et al., 2008a; 
2008b). Disse faktorer kunne formentlig bidrage til at forklare en større 
del af forskellene i praksis.  

Men der ville med stor sandsynlighed stadig være en betydelig 
variation tilbage, som undersøgelsen ikke kan forklare. Det skyldes både, 
at der er stor variation i data, og at vi ikke kan inddrage alle relevante 
forhold. Det skal dog nævnes, at vi tager hensyn til og kontrollerer for 
AF -kontorernes og kommunernes problemtyngde og indbyggertal. Der-
for kan vi være sikre på, at vores resultater ikke skyldes, at AF-kontorer 
og kommuner er forskellige mht. disse to strukturelle faktorer eller ram-
mebetingelser. 

Kapitlet er opdelt i fem afsnit, der fokuserer på betydningen af 
henholdsvis sagsbehandleres baggrund, viden, rolleopfattelser, holdnin-
ger til klienter, lovgivningen og dens redskaber, samt hvad der er en pas-
sende arbejdsbyrde, ligesom vi i et afsnit kontrollerer for nogle centrale 
arbejdsvilkår, som sagsbehandlerne er underlagt. Samtlige baggrunds-, 
videns-, holdnings- og kontrolvariable benyttes til at forklare alle de for-
skellige typer af sagsbehandlingspraksis, med mindre andet er angivet.13 
Sagsbehandleres vurderinger af et givet redskabs effektivitet anvendes 
udelukkende til at forklare sagsbehandlernes valg af lige netop det tilbud, 
som vurderingen omhandler.  

Som det er fremgået, har vi valgt at strukturere kapitlet efter ana-
lysernes uafhængige eller forklarende variable for at give en bedre over-
sigt over betydningen af baggrund og holdninger for adfærd. Men da de 
foretagne regressionsanalyser nødvendigvis må opdeles efter de afhængi-
ge adfærdsvariable, vil gennemgangen af hver forklarende baggrunds- 
eller holdningsvariabels adfærdseffekter blive belyst med resultater fra 
mange forskellige tabeller med regressionsanalyser. Vi har derfor samlet 
alle disse tabeller med regressionsanalyser i et bilag, som er anbragt sidst i 
dette kapitel. 
 
 
13.   Se noter til tabeller i Bilagstabellerne bagerst i dette kapitel. 
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BETYDNINGEN AF SAGSBEHANDLERES BAGGRUND 

Sagsbehandleres baggrund, som er beskrevet i kapitel 8, forventes som 
nævnt at have betydning for deres praksis i jobbet som sagsbehandler. 
Forskellige mennesker har på trods af, at de varetager samme job under 
samme lovgivning, ofte en forskellig tilgang til opgaverne og udfylder 
dem på forskellige måder. Eksempelvis har tidligere undersøgelser vist, at 
uddannelse og efteruddannelse har betydning for, hvor meget kommuna-
le sagsbehandlere anvender sanktioner (Beer & Skou, 2007), ligesom 
efteruddannelse påvirker, hvilke integrationsresultater, de opnår; (Heine-
sen et al., 2004). Desuden har køn betydning for sagsbehandleres selv-
rapporterede stile i kontakten med målgrupperne (Nielsen, 2004). Yderli-
gere kan det tænkes, at tidligere erfaring fra den private sektor og fra 
beskæftigelsesområdet påvirker, hvordan sagsbehandlere varetager deres 
job, og hvilke strategier de anvender. 

De følgende analyser af betydningen af sagsbehandlernes bag-
grund for deres sagsbehandlingspraksis viser imidlertid, at baggrundsfak-
torer generelt ikke har nogen stor betydning, men de har dog en vis be-
tydning i forhold til sagsbehandleres anvendelse af forskellige tilbud og 
sagsbehandleres stile og brug af mestringsstrategier.  

GRUNDUDDANNELSE OG EFTERUDDANNELSE 

I dette afsnit sammenlignes sagsbehandlere med forskellige uddannelser 
og med forskellige efteruddannelsesniveauer. Første del af afsnittet kon-
centrer sig om forskelle mellem socialrådgiveruddannede sagsbehandlere 
og sagsbehandlere med andre uddannelser, eksempelvis HK-uddannelser 
og socialformidleruddannelsen. Denne analyse giver ikke mulighed for at 
afgøre eventuelle forskelle mellem eksempelvis HK’ere og socialformid-
lere. Anden del af afsnittet koncentrerer sig om forskelle mellem sagsbe-
handlere med forskelligt efteruddannelsesniveau.  

Generelt har sagsbehandlernes erhvervsuddannelse betydning for, 
hvilke tilbud sagsbehandlere giver de ledige, og i nogen grad, hvilke stile 
sagsbehandlere anvender, og om de bruger mestringsstrategier. Uddan-
nelse har derimod ikke betydning for hverken sagsbehandleres match-
gruppeplacering af de ledige, eller hvilket fokus sagsbehandlere har for 
deres samtaler med de ledige.  

Analyserne for AF viser, at socialrådgivere i højere grad end an-
dre uddannelsesgrupper benytter uddannelsesforløb i deres sagsbehand-
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ling af ledige. Altså fokuserer sagsbehandlere i AF i højere grad på op-
kvalificering end deres kollegaer. Desuden anvender kommunale social-
rådgivere i mindre grad end HK’ere og socialformidlere løntilskud i pri-
vat virksomhed. Det er således bemærkelsesværdigt, at socialrådgiverne i 
kommunerne i forhold til andre uddannelsesgrupper anvender færre af 
det mest effektive tilbud til at få ledige i arbejde, og anvender flere af et 
af de mest ineffektive tilbud.  

I kommunerne adskiller socialrådgiverne sig fra de af deres kol-
leger, som har en anden uddannelse end HK- eller socialformidlerud-
dannelse. Socialrådgiverne optræder  mere formelt og mere tvangsorien-
teret over for de ledige. Dette er umiddelbart overraskende, men det skal 
dog pointeres, at forskellen udelukkende findes mellem socialrådgiverne 
og denne ‘andet-gruppe’ mht. uddannelsesbaggrund. Denne gruppe er i 
kommunerne domineret af en restgruppe af sagsbehandlere med en 
ukendt uddannelse, hvilket gør det vanskeligt at fortolke resultatet. 

I forhold til sagsbehandleres anvendelse af mestringsstrategier 
har uddannelse stort set ingen betydning. Dog anvender socialrådgivere i 
kommuner mestringsstrategier i større omfang end sagsbehandlere med 
‘anden uddannelse’. Igen er resultatet svært at tolke på grund af mang-
lende kendskab til ‘andet-gruppen’. HK’ere og socialformidleres anven-
delse af mestringsstrategier adskiller sig ikke statistisk sikkert fra social-
rådgivernes. 

Det samlede billede er således, at uddannelse kun har en lille be-
tydning for sagsbehandlerpraksis. Det væsentligste fund er, at professio-
nen af socialrådgivere er lidt mindre fokuserede på de mest beskæftigel-
sesfremmende tilbud og lidt mere fokuserede på opkvalificering af de 
ledige set i forhold til deres kollegaer.  

En forklaring på denne forskel mellem socialrådgiverne og deres 
kollegaer med andre uddannelser kan være, at der med sagsbehandlerud-
dannelsen til socialrådgiver følger fagligprofessionelle normer og teorier, 
som ikke passer særlig godt med den mere konsekvente beskæftigelses-
politik, som er blevet mere dominerende med ”Flere i arbejde”-
reformen. Derimod er eksempelvis HK’erne ikke oplært med sådanne 
normer (Beer & Skou, 2007). 

Sagsbehandleres adfærd påvirkes ikke alene af deres grundud-
dannelse, men også af omfanget af deres efteruddannelse. Efteruddannelse 
har dog kun betydning for sagsbehandleres grad af formalisme. Jo mere 
efteruddannelse sagsbehandlerne har, jo mindre formelt og jo mere flek-
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sibelt optræder de. Efteruddannelse synes altså at give en mindre regelret 
adfærd, hvilket kan skyldes, at sagsbehandlere, som sendes på efterud-
dannelseskurser, bliver udsat for normer fra kursussteder og undervisere, 
der ikke nødvendigvis peger i retning af en regelret praksis (Beer & Skou, 
2007).  

ERFARING FRA BESKÆFTIGELSESOMRÅDET  

Erfaring fra beskæftigelsesområdet har kun lille betydning for sagsbe-
handleres praksis og kun for prioriteringen af forskellige aktiveringstil-
bud, og anvendelsen af forskellige sagsbehandlerstile og mestringsstrate-
gier. Erfaring fra beskæftigelsesområdet har derimod ikke nogen betyd-
ning for matchgruppeplacering af de ledige, hvilket fokus sagsbehandlere 
har for deres samtaler med de ledige eller deres rolleopfattelser.  

For sagsbehandlere i AF er der en sammenhæng mellem, hvor 
mange års erfaring, de har fra beskæftigelsesområdet, og anvendelsen af 
kommunale løntilskud. Jo længere erfaring fra beskæftigelsesområdet, i jo 
mindre grad anvender de løntilskud i kommuner. Grunden hertil kan 
være, at de meget erfarne sagsbehandlere oplever, at kommunale tilbud 
er mindre effektive til at få de ledige i job, eller at de ledige evt. ikke er 
interesserede i at modtage disse tilbud. 

Endvidere finder vi, at jo mere erfaring fra beskæftigelsesområ-
det sagsbehandlere i både AF og kommuner har, jo mere anvender de 
mestringsstrategier og ‘skummer fløden’. På den måde gør de arbejdet 
lettere for dem selv. Det forekommer plausibelt, at medarbejdere med 
mange år på bagen er mere tilbøjelige end kolleger, der kommer lige fra 
uddannelserne og måske er mere præget af idealforestillinger herfra, til at 
skyde genvej for at få enderne til at mødes. 

ERFARING FRA DEN PRIVATE SEKTOR 

Sagsbehandleres erfaring fra den private sektor har kun lille betydning 
for sagsbehandlerpraksis og har kun betydning for anvendelse af forskel-
lige stile og mestringsstrategier. Sagsbehandlere fra AF med erfaring fra 
den private sektor holder en større professionel distance til deres klienter 
og optræder mere formelt over for dem end deres kollegaer. En mulig 
forklaring herpå er, at den private sektor ikke har samme tradition for, at 
en virksomhed involverer sig i andre ting, end lige netop den service 
virksomheden bliver betalt for at udføre, og dermed heller ikke involve-
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rer sig så dybt i kundernes privatliv, og at der i det private er et større 
fokus på produktivitet end i det offentlige. Dette kan komme til udtryk 
ved, at de sagsbehandlere, som har erfaring fra den private sektor, op-
træder mere distanceret og formelt end deres kolleger.  

Kommunale sagsbehandlere med erfaring fra det private anven-
der både mestringsstrategier og skummer fløden i højere grad end deres 
kollegaer. Grunden hertil kan være, at medarbejdere i private virksomhe-
der, i højere grad end medarbejdere i det offentlige, er vant til at blive 
målt på deres produktivitet og resultater. I forlængelse heraf er de måske 
ikke så vant til at tage hensyn til proceskrav i form af retssikkerhedshen-
syn, som kan tilsidesættes ved anvendelse af mestringsstrategier, herun-
der skumning af fløden, der jo kan medføre en forskelsbehandling. Det 
kan indebære, at sagsbehandlere med privat baggrund er mere tilbøjelige 
til at springe over, hvor gærdet er lavest i forhold til opgaver, de ikke 
bliver målt på.  

KØN 

Endelig synes køn at have betydning for sagsbehandlernes anvendelse af 
løntilskud i kommuner samt for deres sagsbehandlerstile og brug af 
mestringsstrategier. Kvindelige og mandlige sagsbehandlere adskiller sig 
fra hinanden på forskellige områder i AF og kommuner. I AF optræder 
kvinderne mere formelt over for de ledige end deres mandlige kolleger. I 
kommunerne anvender kvinderne færre kommunale løntilskud end 
mændene, ligesom brug af færre mestringsstrategier.  

Kvinder synes således at have en mere formalistisk adfærd end 
mænd, og kvinder benytter sig sjældnere af mestringsstrategier. Dette 
stemmer godt overens med tidligere undersøgelser af forskelle på mand-
lige og kvindelige sagsbehandleres praksis i forhold til reguleringsopgaver 
(Nielsen, 2004). Samlet set tyder det på, at kvinderne angiver at udfylde 
deres job mere samvittighedsfuldt ved at overholde regler og undgå at 
springe over, hvor gærdet er lavest.  

Når forskellene mellem mænd og kvinder fortolkes, må det hol-
des in mente, at de data, vi måler på, er selvrapporterede svar fra sagsbe-
handlere. Et tidligere studium har vist, at forskellene mellem mænd og 
kvinder forsvinder, når der analyseres på brugernes vurderinger af sags-
behandleres handlinger. Forskellene mellem mænd og kvinder kan derfor 
skyldes, at mænd og kvinder har forskellige idealer for deres sagsbehand-
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ling, og at de svarer i overensstemmelse med disse idealer og ikke nød-
vendigvis, hvad de rent faktisk gør (Nielsen, 2004). 

EFFEKT AF VIDEN PÅ ADFÆRD 

Blandt de individuelle sagsbehandlerforhold, der kan tænkes at have 
betydning for deres adfærd er ikke kun deres holdninger, men også deres 
viden. Der har imidlertid ikke forskningsmæssigt været udvist nogen stor 
interesse for, hvilken betydning embedsmænds viden har for deres ad-
færd. Analyser af adfærden hos borgere eller virksomheder, der er udsæt-
tes for forsøg på regulering viser imidlertid, at viden har overordentlig 
stor betydning for adfærden. Viden er således en vigtig del af de regule-
redes handlingsmodel ved siden af deres vilje og motiver (Winter & May, 
2001). Vi formoder, at det samme gælder for sagsbehandleres adfærd. 
Det er også en forudsætning for, at de efterlever lovgivningen, at de 
kender denne og ved, hvordan de skal omsætte denne fra bogstav til 
handling. 

Vore analyser bekræfter, at sagsbehandlernes viden har konse-
kvenser for deres adfærd, men konsekvenserne er tilsyneladende særligt 
omfattende i kommunerne. Til gengæld har viden her stor betydning 
både for sagsbehandlernes anvendelse af virksomhedspraktik og for 
deres anvendelse af forskellige stile og mestringsstrategier.  

Viden har en positiv effekt på kommunale sagsbehandleres an-
vendelse af virksomhedspraktik i private virksomheder. Jo mere viden 
sagsbehandlerne har, desto mere anvender de denne form for virksom-
hedspraktik. Grunden hertil kan være, at deres viden støtter, at brugen af 
virksomhedspraktik er en effektiv måde at hjælpe de ledige på.  

Desuden har viden har en positiv effekt på kommunale sagsbe-
handleres grad af formalisme. Jo mere viden sagsbehandlere har, desto 
mere formelt eller regelorienteret optræder de over for de ledige. Dette 
giver god mening, idet viden måles som, hvor meget sagsbehandlerne 
kender til reglerne på beskæftigelsesområdet, og hvor fagligt rustet sags-
behandlerne føler sig. Sammenhængen er således, at når sagsbehandlere 
kender reglerne, så henviser de også i større omfang til dem og holder sig 
til dem i deres adfærd over for de ledige.  

Endelig fører en større viden til, at de kommunale sagsbehandle-
re sjældnere anvender mestringsstrategier og skummer fløden. Dette kan 
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skyldes, at deres viden gør dem i stand til bedre at overskue arbejdspres-
set, og at de derfor i mindre grad har behov for at springe over, hvor 
gærdet er lavest. Et tidligere studium på integrationsområdet viser tilsva-
rende, at jo mere professionel eller faglig støtte sagsbehandlere føler, de 
har adgang til, jo færre mestringsstrategier anvender de (Winter, 2002). 

En specialanalyse fra projektet behandler mere indgående, hvad 
sagsbehandlernes viden betyder for de kommunale sagsbehandleres job-
fokus, og hvilken betydning sagsbehandlernes viden har for effekten af 
forskellige ledelsesredskaber (May & Winter, 2007b). I modsætning til 
analyserne i dette kapitel er der i denne specialanalyse inddraget og kon-
trolleret for effekten af forhold på kommunalt, ledelsesmæssigt niveau. 
Analysen viser for det første, at sagsbehandlernes viden har en klar, posi-
tiv effekt på deres jobfokus.  

For det andet spiller sagsbehandlernes viden sammen med flere 
forskellige ledelsesmål og -redskaber, således at effekten af ledelsen på 
sagsbehandlernes jobfokus er betinget af, hvor stor sagsbehandlernes 
viden er. Generelt er effekten af ledelse på sagsbehandlernes jobfokus 
forholdsvis begrænset. Det kan hænge sammen med, at graden af jobfo-
kus i sagsbehandlernes arbejde ikke er nogen særlig synlig politik. En 
tidligere undersøgelse af kommunernes miljø- og integrationsindsats har 
vist, at de kommunale mål har en langt større gennemslagskraft på synlig 
end på mindre synlig sagsbehandlingsadfærd (Winter, 2003; se også Hei-
nesen et al., 2004). Valg af aktiveringsinstrumenter eller anvendelse af 
sanktioner er eksempler på sagsbehandling, der er langt mere synlig end 
graden af jobfokus. 

En kommunal beskæftigelsespolitik, der lægger stor vægt på job-
fokus, får den største positive effekt (max. 5 pct.) på jobfokus, når sags-
behandlernes viden er begrænset. Sagsbehandlere med ringe viden tager 
tilsyneladende kommunens politik for gode varer, mens en stor viden 
hos sagsbehandlerne tilsyneladende går hånd i hånd med en større pro-
fessionel skepsis over for et stærkt jobfokus.  

En større ledelsesmæssig kontrol af sagsbehandlernes arbejde 
har størst effekt på deres jobfokus (dog på max. 3 pct.), når sagsbehand-
lerne har en stor viden, mens effekten er negativ (på max -1 pct.), når 
sagsbehandlerne har ringe viden. Dette tyder på, at en vis viden er nød-
vendig for, at kontrol har nogen positiv effekt. Kontrollens rolle er må-
ske snarest at fokusere sagsbehandlernes opmærksomhed mod og erin-



219 

dre dem om reglerne, hvilket jo kræver et grundlæggende kendskab til 
dem. 

Som man kunne forvente, har viden endelig en betydning for ef-
fekten af delegation. Der er en omfattende delegation af kompetence i 
kommunerne på beskæftigelsesområdet, jf. kapitel 6. En omfattende 
delegation har imidlertid kun en positiv, omend beskeden, effekt (på 
max. 2 pct.) på sagsbehandlernes jobfokus, hvis sagsbehandleren har en 
stor viden. Når sagsbehandleren har en ringe viden, medfører stor dele-
gation et mindre jobfokus (på max -4 pct.). Når sagsbehandleren har 
ringe viden om regler mm., er hun åbenbart mere tilbøjelig til at følge sin 
egen intuition, som for de fleste er præget af et forholdsvis mindre job-
fokus (May & Winter, 2007b). Samlet har de kommunale sagsbehandle-
res viden en klar effekt på deres jobfokus, men den samlede virkemåde 
af viden er ganske kompleks. 

For sagsbehandlere i AF har viden primært en betydning i for-
hold til deres matchgruppeplacering af ledige. Jo større viden de har, 
desto mere arbejdsmarkedsparat vurderer de den fiktive klient Tanja til at 
være. 

SAGSBEHANDLERNES HOLDNINGER PÅVIRKER DERES  
ADFÆRD 

BETYDNINGEN AF SAGSBEHANDLERNES ROLLEOPFATTELSER 

Vi har tidligere i kapitel 9 set, at sagsbehandlere har forskellige rolleop-
fattelser. Vi forventer i forlængelse heraf, at sagsbehandlere med forskel-
lige rolleopfattelser vil have forskellige praksis. Rolleopfattelsen regel-
bundet er et mål for, hvor meget vægt sagsbehandlere tillægger regler, 
love og normer i deres arbejde, mens klientens advokat er et mål for, i 
hvor høj grad sagsbehandlere prøver at imødekomme de lediges egne 
ønsker. Praksisorienteret er et mål for, i hvor høj grad sagsbehandlere 
handler som de selv og kollegerne plejer at gøre, og partsorientering er et 
mål for, hvor stor indflydelse sagsbehandlere mener, at arbejdsmarkedets 
parter – fagforeninger, a-kasser og arbejdsgiverforeninger – har på deres 
arbejde. 

De nedenstående analyser af rolleopfattelsers effekt på praksis 
viser, at sagsbehandleres rolleopfattelser har betydning for både match-
gruppeplacering af de ledige, fokus for samtaler, prioritering af forskelli-
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ge aktiveringstilbud, sagsbehandlerstile og anvendelse af mestringsstrate-
gier. Særligt stor betydning har rolleopfattelser for AF-sagsbehandlernes 
matchgruppeplacering af ledige, deres sagsbehandlerstile og brug af 
mestringsstrategier.  

REGELORIENTERET 

Rolleopfattelsen regelorienteret har betydning for sagsbehandleres priori-
tering af aktiveringstilbud, jobfokus i samtaler og anvendelse af 
mestringsstrategier. Regelorienterede sagsbehandlere i AF anvender såle-
des oftere tilbud om løntilskud i private virksomheder og virksomheds-
praktik i private virksomheder. For kommunale sagsbehandlere finder vi 
tilsvarende en sammenhæng mellem regelorientering og anvendelse af 
løntilskud i private virksomheder.  

Disse to effekter af regelorientering er umiddelbart svære at for-
klare, da lovgivningen ikke stiller krav om at vælge løntilskud eller virk-
somhedspraktik i private virksomheder frem for andre tilbud. Tidligere 
har der været centrale mål- og resultatkrav til de regionale arbejdsmar-
kedsråd og AF om et vist antal virksomhedsbesøg for at fremskaffe flere 
job og mere aktivering i private virksomheder, men siden er denne regu-
lering af redskabsvalget blevet ophævet.  

Men selvom lovgivningen og centrale retningslinjer ikke stiller 
krav herom, er det muligt, at interne retningslinjer i AF og kommune-
kontorerne kan stille krav om, at sagsbehandlere skal prioritere den virk-
somhedsrettede aktivering, ligesom det længe har været kendt, at denne 
er mest effektiv til at få ledige i arbejde. Derfor kan brug heraf være na-
turlig for sagsbehandlere, der har en professionel rolleopfattelse, der er 
en del af den regelorienterede rolleopfattelse.  

De regelorienterede sagsbehandlere i såvel AF som kommuner-
ne er mere jobfokuserede end sagsbehandlere, der lægger mindre vægt på 
regler og professionelle normer. Dette resultat giver særdeles god me-
ning. Jo mere sagsbehandlere er fokuseret på at overholde lovgivningen 
og administrative retningslinjer, desto mere fokuserer de på kernen i 
”Flere i arbejde”-reformen.  

Endelig anvender de mere regelorienterede sagsbehandlere i 
kommunerne færre mestringsstrategier. Det er plausibelt, at regeloriente-
rede sagsbehandlere holder sig til reglerne og intentionerne i lovgivnin-
gen, og at de sjældnere skyder genvej i forhold hertil.  



221 

KLIENTENS ADVOKAT 

Rolleopfattelsen klientens advokat har betydning for sagsbehandleres 
matchgruppeplacering, jobfokus i samtaler, sagsbehandlerstile og 
mestringsstrategier. Som man kunne forvente, har sagsbehandlere i såvel 
AF som kommunerne, der betragter sig som klientens advokat, et min-
dre jobfokus. Dette hænger formentligt sammen med, at et stærkt jobfo-
kus opfattes som relativt indgribende i forhold til de ledige. Som man vel 
også kunne forvente, holder sagsbehandlere, der opfatter sig som klien-
tens advokat, en mindre professionel distance i forhold til de ledige. Det 
gælder både i AF og kommunerne. En rolleopfattelse som klientens 
advokat er åbenbart nært beslægtet med en tæt personlig involvering i 
klienternes situation.  

Det er heller ikke overraskende, at sagsbehandlere, der opfatter 
sig som klientens advokat, optræder mindre formelt og således er mere 
fleksible. Sammenhængen er dog kun statistisk sikker i AF. Vi finder 
således samlet, at jo mere sagsbehandlere ser sig selv som klientens ad-
vokat, desto mindre fokuserer de på konkrete job, desto mindre profes-
sionel afstand til klienten holder de, og jo mindre formelle er de i deres 
optræden.  

For sagsbehandlere i AF gør det sig i øvrigt gældende, at de, der 
mest opfatter sig som klientens advokat, er tilbøjelige til at vurdere den 
fiktive klient, Tanja Jensen, som meget arbejdsmarkedsparat. En fortolk-
ning kan være, at det for de ledige – i hvert fald på papiret og på kort sigt 
– er mere attraktivt at blive matchplaceret i den lettere ende. På den må-
de bliver de ledige ikke stemplet som ‘tunge’, og måske bliver de i AF-
systemet overladt lidt mere til sig selv end de ‘tungere’ ledige. 

Endelig anvender sagsbehandlere i AF med en rolleopfattelse 
som ‘klientens advokat’ flere mestringsstrategier, herunder skummer de i 
højere grad fløden. Måske vurderer disse sagsbehandlerne, at de skåner 
de ledige, hvis de som sagsbehandlere skyder genveje i forhold til lovgiv-
ningens krav, og herunder især tager sig af de klienter, der selv presser på 
for at få arbejde eller særlige tilbud.  

PRAKSISORIENTERET 

Rolleopfattelsen praksisorienteret indebærer, at ‘ jeg/vi plejer at gøre’ er 
et vigtigt hensyn, når sagsbehandleren skal træffe beslutninger. Denne 
rolleopfattelse har betydning for sagsbehandleres anvendelse af løntil-
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skud i private virksomheder, deres sagsbehandlerstile og anvendelse af 
mestringsstrategier.  

I kommunerne påvirkes anvendelsen af løntilskud i private virk-
somheder af, hvor praksisorienterede sagsbehandlerne er. Større praksis-
orientering betyder færre private løntilskud. Det kan skyldes, at der i 
mange kommuner ikke er tradition for at anvende løntilskud i private 
virksomheder, mens der er satset på kommunal aktivering. I kommuner 
betyder denne rolleopfattelse endvidere, at de mere praksisorienterede 
sagsbehandlere er mere tvangsorienterede over for deres ledige klienter.  

I AF viser det sig, at de relativt praksisorienterede sagsbehandle-
re holder en mindre professionel distance til klienterne, men involverer 
sig selv mere personligt i deres situation. Endelig anvender de praksisori-
enterede sagsbehandlere i AF og kommuner hyppigere mestrings- og 
’skumme fløde’-strategier. Det giver god mening, at mestringsstrategier 
netop er udbredt blandt den gruppe af sagsbehandlere, der hovedsagelig 
gør, som man plejer. Mestringsstrategier bliver en slags standardprocedu-
rer (standard operating procedures), som har vundet indpas blandt kollegerne 
eller hos en selv. 

PARTSORIENTERING 

Sagsbehandleres orientering mod arbejdsmarkedets parter har generelt 
ikke megen betydning for sagsbehandlerpraksis, men dog nogen betyd-
ning for sagsbehandlere i AF. Dette giver god mening, da arbejdsmarke-
det parter traditionelt har større indflydelse på og samarbejde med AF 
om indsatsen over for forsikrede ledige, end de har med kommuner om 
indsatsen over for ikke forsikrede ledige, hvoraf mange ikke er medlem-
mer af fagforeninger.  

En partsorientering får tilsyneladende AF’s sagsbehandlere til at 
stille større krav til at vurdere klienter som meget arbejdsmarkedsparate. 
Således vurderer de meget partsorienterede sagsbehandlere den fiktive 
klient, Tanja Jensen, til at være mindre arbejdsmarkedsparat end sagsbe-
handlere, som ikke er meget partsorienterede. Det kan måske skyldes, at 
et tæt samarbejde med arbejdsmarkedets parter giver sagsbehandlerne en 
forståelse af, hvor svært det kan være for arbejdsgivere til at acceptere at 
modtage ledige, der måske ikke er fuldt arbejdsdygtige fra dag et. Det 
kan medføre en større kræsenhed i visitationen. I forhold til fagbevægel-
sen kunne man måske forestille sig, at nogle fagforeninger ville være 
mere forsigtige i deres vurdering af arbejdsmarkedsparatheden hos en del 
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af deres ledige for at undgå, at AF skal stille for store krav til dem fra 
starten af ledighedsforløbet.  

I AF indebærer en stor partsorientering desuden, at sagsbehand-
lere i højere grad anvender løntilskud i private virksomheder. Dette re-
sultat giver særdeles god mening, da tilbud om løntilskud i private virk-
somheder netop er rettet mod arbejdsmarkedet. Og partsindflydelsen i 
de regionale arbejdsmarkedsråd har været domineret af repræsentanter 
fra arbejdsgivere og lønmodtagere fra den private sektor.  

I kommunerne har en stor orientering mod arbejdsmarkedets 
parter imidlertid den omvendte effekt. Det forekommer umiddelbart 
paradoksalt, at de kommunale sagsbehandlere, der er mest partsoriente-
rede nedprioriterer det mest arbejdsmarkedsrettede instrument. Vores 
kvalitative interview fra forundersøgelsen til denne rapport har imidlertid 
vist, at fagforeninger i nogle kommuner bruger deres indflydelse – bl.a. i 
de lokale koordinationsudvalg – til at forhindre, at der anvendes løntil-
skud i private virksomheder, fordi fagforeningerne frygter, at ledige med 
løntilskud vil erstatte ordinær arbejdskraft. Set i dette lys er vores resultat 
interessant.  

Det er ligeledes interessant, om arbejdsmarkedets parter i de nye 
fælles lokale beskæftigelsesråd vil stille ensartede krav eller ønsker om 
aktiveringsredskaber til den kommunale og statslige indsats, ligesom det 
er interessant, hvilken indflydelse arbejdsmarkedets parter får i forhold til 
indsatsen og sagsbehandlernes orientering i det nye system, hvor parter-
nes formelle beslutningskompetence i forhold til indsatsen over for de 
forsikrede er reduceret, men hvor også den rådgivende beslutningskom-
petence i forhold til hele gruppen af ikke-forsikrede ledige er udvidet.  

SAGSBEHANDLERNES HOLDNINGER TIL KLIENTER, POLITIK, 

REDSKABER OG ARBEJDSBYRDE PÅVIRKER DERES PRAKSIS 

Som nævnt forventer vi i lighed med tidligere undersøgelser, at sagsbe-
handlere ikke blot handler, som deres ledere og politikerne ønsker, men 
også lader deres egne holdninger og vurderinger influere på deres praksis 
(Winter, 2002; 2003; Heinesen et al., 2004; Beer & Skou, 2007). Derfor 
undersøger vi, hvilken betydning sagsbehandlernes holdninger til deres 
klienter har, samt hvorvidt deres vurderinger af den førte politik og dens 
forskellige redskaber smitter af på deres praksis, ligesom vi undersøger, 
hvad deres holdninger til deres arbejdsbyrde smitter af på deres praksis. 
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Generelt viser de følgende analyser, at sagsbehandleres holdnin-
ger og vurderinger har stor betydning for sagsbehandlere i både AF og 
kommuner. De har særlig betydning for sagsbehandleres jobfokus, deres 
valg af tilbud og anvendelse af mestringsstrategier.  

HOLDNINGER TIL KLIENTERNE 

Aversion 

Analyserne viser, at aversion har betydning for sagsbehandleres anven-
delse af mestringsstrategier og for kommunale sagsbehandleres priorite-
ring af forskellige aktiveringstilbud, jobfokus i samtalerne og de anvendte 
stile. Som nævnt indebærer aversion, at sagsbehandleren nærer mistro til 
de ledige klienter og deres motiver til at søge økonomisk hjælp. Hun 
vurderer fx, at mange klienter misbruger systemet.  

I både AF og kommuner er der en sammenhæng mellem sags-
behandlernes aversion, og i hvor høj grad de anvender mestringsstrate-
gier. Jo mere aversion sagsbehandlerne har, desto mere anvender de 
mestringsstrategier. Dette er i overensstemmelse med resultaterne af et 
tidligere studium af brugen af mestringsstrategier blandt sagsbehandlere 
på integrations- og miljøområdet (Winter, 2002). Sammenhængen kan 
skyldes, at kynisme er et af de mange elementer, der indgår i anvendelse 
af mestringsstrategier. På den måde giver det god mening, at sagsbehand-
lere, der nærer mistro til de ledige også i højere grad anvender mestrings-
strategier – og omvendt! Det er i denne sammenhæng svært at sige, hvad 
der påvirker hvad (Winter, 2002). 

Det er heller ikke overraskende, at der er en sammenhæng mel-
lem aversion og tvangsorientering. Når sagsbehandlere har en negativ 
holdning til de ledige, optræder de således også mere skeptisk over for 
dem og truer med sanktioner. Denne sammenhæng er dog kun statistisk 
sikker i kommunerne.  

Desuden finder vi i kommunerne en sammenhæng mellem aver-
sion og jobfokus i samtalerne med de ledige. Sagsbehandlere med megen 
aversion har således mindre jobfokus. En mulig fortolkning heraf er, at 
disse sagsbehandlere nærer så stor mistro til en del af de ledige og deres 
motiver til at søge hjælp, at de skønner, at det ikke nytter noget at foku-
sere på konkrete job i samtalerne med dem, fordi de ikke ønsker at ar-
bejde. Endelig synes aversion hos de kommunale sagsbehandlere at 
fremme brugen af løntilskud i såvel kommuner som private virksomhe-
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der samt anvendelse af uddannelsesforløb. Denne sammenhæng er ikke 
umiddelbart let at fortolke.  

Tolerance 

Sagsbehandleres grad af tolerance betegner, hvilken respekt sagsbehand-
lerne nærer over for de lediges egen måde at indrette sig på. Det vil sige 
at meget tolerante sagsbehandlere ikke har så megen lyst til at intervenere 
i de lediges tilværelse. Tolerance har imidlertid kun betydning for få di-
mensioner af sagsbehandlerpraksis. 

Blandt sagsbehandlere i AF har tolerance en betydning for deres 
benyttelse af mestringsstrategier. De meget tolerante sagsbehandlere 
anvender flere mestringsstrategier og springer dermed over, hvor gærdet 
er lavest. Dette stemmer fint overens med resultaterne i en tidligere un-
dersøgelse af sagsbehandleres brug af mestringsstrategier inden for inte-
grations- og miljøområderne (Winter, 2002; se også Heinesen et al., 
2004). En forklaring på sammenhængen kan være, at en tolerant hold-
ning giver et incitament eller en undskyldning for at anvende mestrings-
strategier ved fx at fokusere sin indsats på dem, der gerne vil have hjælp 
til at komme i arbejde eller aktivering, og som selv presser på (Winter, 
2002).  

For sagsbehandlere i AF er der også en sammenhæng mellem to-
lerance og anvendelse af virksomhedspraktik i private virksomheder. Jo 
mere tolerante sagsbehandlerne er, jo mindre anvender de virksomheds-
praktik i private virksomheder. Måske finder de meget tolerante sagsbe-
handlere, at dette tilbud er for intervenerende i forhold til de ledige.  

Blandt kommunale sagsbehandlere har tolerance en betydning 
for, i hvor høj grad de anvender løntilskud i private virksomheder. Jo 
højere tolerance, i højere grad anvender sagsbehandlere løntilskud i pri-
vate virksomheder. Den fundne sammenhæng for kommunale sagsbe-
handlere kan forklares med, at løntilskud i private virksomheder ofte 
bliver betragtet som et attraktivt tilbud og som det tilbud, der minder 
mest om et ordinært job, hvorfor tilbudet herom kan opfattes som et 
meget lille indgreb i den lediges liv. 
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HOLDNINGER TIL LOVGIVNING OG REDSKABER 

Vurdering af ”Flere i arbejde”-reformen 

Tidligere analyser af kommunernes integrations- og miljøindsats har vist, 
at sagsbehandleres holdninger til effektiviteten af konkrete redskaber, de 
har til rådighed i det konkrete arbejde, er af langt større betydning for 
deres sagsbehandling end deres mere generelle holdninger til loven. Det 
er blevet fortolket som, at sagsbehandlernes holdninger til konkrete 
spørgsmål i forbindelse med deres arbejdssituation, herunder redskaber-
ne, er af langt større betydning for adfærd end deres mere generelle ideo-
logiske holdninger til lovgivningen som helhed (Winter, 2003; Heinesen 
et al., 2004). På denne baggrund skulle man ikke forvente, at sagsbehand-
lernes holdning til ”Flere i arbejde”-reformen som helhed ville have no-
gen stor gennemslagskraft på deres adfærd. På den anden side er jobfo-
kus så central en del af reformen, at vi vil forvente, at reformtilhængere 
udviser et større jobfokus. 

Hovedformålene med ”Flere i arbejde”-reformen er, at beskæf-
tigelsesindsatsen skal sikre de ledige den kortest mulige vej til et job. 
Aktiveringen må ikke være et mål i sig selv. Der skal være større fokus på 
job og jobsøgning i samtalerne med de ledige. Fokus i sagsbehandlingen 
skal drejes mere væk fra de lediges problemer og barrierer og over imod, 
hvilke ressourcer de har til at bestride et arbejde. Som led heri skal der 
ske en mere systematisk vurdering af, hvor arbejdsmarkedsparate de 
ledige er. Ens ledige bør sikres samme indsats uanset om de betjenes i 
kommunalt eller AF-regi. Det øgede jobfokus skal desuden understøttes 
af en hyppig og individuel kontakt med de ledige. Der skal føres en nøje 
kontrol med, at de arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere nu 
også står til rådighed for arbejdsmarkedet.  

Sagsbehandlernes vurdering af, om ”Flere i arbejde”-reformen 
repræsenterer et skridt i den rigtige eller forkerte retning har relativt be-
grænset betydning for de fleste adfærdsformer, men vurderingen af re-
formen har dog som man kunne forvente en effekt på sagsbehandleres 
jobfokus i samtalerne. De sagsbehandlere, der har mest sympati for re-
formen, har også et større jobfokus i overensstemmelse med hensigten 
bag reformen. Sammenhængen er dog ikke statistisk sikker i AF. En 
mulig forklaring herpå er, at reformen har stillet krav om en større æn-
dring af indsatsen i kommunerne i forhold til AF.  
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I AF betyder en mere positiv vurdering af ”Flere i arbejde”-
reformen, at sagsbehandlere i højere grad anvender virksomhedspraktik i 
kommuner. Denne sammenhæng er ikke let at fortolke. 

Vurdering af redskabers effektivitet 

På baggrund af tidligere studier af integrations- og miljøindsatsen forven-
ter vi, at sagsbehandlernes holdninger til de redskaber, de har til rådighed 
i det daglige arbejde vil have en klar effekt på deres anvendelse af disse 
redskaber også på beskæftigelsesområdet (Winter, 2003; Heinesen et al., 
2004; Beer & Skou, 2007). Denne forventning bekræftes. Sagsbehandle-
res vurderinger af forskellige redskabers effektivitet er den af de målte 
sæt af holdninger og vurderinger, som slår kraftigst igennem og på flest 
forskellige typer af praksis.  

Vurderinger af redskabers effektivitet har betydning for fokus 
for samtaler, stile og mestringsstrategier og i særlig høj grad for sagsbe-
handleres anvendelse af forskellige tilbud. Jo mere effektivt sagsbehand-
lere vurderer hvert af redskaberne til at være, desto mere anvender de 
dem. Konkret viser vores analyser, at jo mere positive sagsbehandlere i 
såvel AF som kommuner er i deres vurdering af effektiviteten af virk-
somhedspraktik i kommuner og løntilskud i kommuner og i private virk-
somheder, desto mere anvender de disse redskaber. På samme måde, ser 
vi, at jo mere effektivt AF’s sagsbehandlere vurderer virksomhedspraktik 
i private virksomheder, desto mere anvender de dette redskab. Og jo 
mere positivt sagsbehandlere i kommunerne vurderer effektiviteten af 
uddannelsesforløb, desto mere anvender de dette redskab.  

De kommunale sagsbehandlere, der finder det effektivt at afhol-
de samtaler og lave opfølgning,14 giver sig i mindre grad til at skumme 
fløden blandt de ledige. Denne sammenhæng er dog kun statistisk sikker 
i kommunerne. Hvis sagsbehandlerne føler, at det nytter noget at holde 
samtaler og følge op på sagerne, prøver de i højere grad at få de sidste 
med. 

Når de kommunale og AF’s sagsbehandlere vurderer, at det er 
effektivt at have jobfokus,15 har de rent faktisk også et større jobfokus i 
deres samtaler med de ledige. Endelig fører en positiv vurdering af effek-

 
 
14. Effektiviteten af samtaler og opfølgning er konstrueret som et indeks. For mere information, se 

Appendiks. 
15. Effektiviteten af jobfokus er konstrueret som et indeks. For mere information, se Appendiks. 
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tiviteten af sanktionsanvendelse til, at sagsbehandlerne bliver mere 
tvangsorienterede, hvilket indebærer, at de bliver mere skeptiske over for 
de ledige og oftere truer dem med sanktioner.16 Denne sammenhæng gør 
sig gældende i begge systemer.  

Der er således som forventet en klar sammenhæng mellem sags-
behandlernes vurdering af et givet instrument og deres anvendelse af det. 
Den mest nærliggende tolkning er, at vurderingen af instrumentets effek-
tivitet bestemmer dets brug. Men årsags-virkningsforholdene kan godt 
være mere komplekse. En anden mulighed er således, at sagsbehandlerne 
har en positiv vurdering af de redskaber, de plejer at anvende – uanset af 
hvilken grund de startede med at anvende dem. Det er både i en tidligere 
undersøgelse af den kommunale sagsbehandling vedrørende sårbare 
børn og unge og i denne undersøgelse blevet vist, at ‘plejer’ spiller en 
stor rolle for en del sagsbehandlere. Men uanset om effektivitetsvurde-
ringen bestemmer brugen af redskaber, eller brugen bestemmer tilfreds-
heden, er det sandsynligt, at brugen og vurderingen gensidigt støtter 
hinanden. Det kan i nogle tilfælde bremse en indførelse af nye metoder, 
der er evidens for er mere effektive. Nogle af de redskaber, som en del 
sagsbehandlerne vurderer som effektive, har jo ikke nogen dokumenteret 
positiv beskæftigelseseffekt, hvis man ser på de evidensbaserede effekt-
målinger, der er foretaget.  

SØGER SAGSBEHANDLERNE AT MAKSIMERE LØN OG MINIMERE  

ARBEJDET? 

I den del af organisationsteorien og forvaltningsforskningen, som er 
præget af teori om public choice, rational choice og rationel institutionalisme 
forudsættes det oftest at embedsmænds adfærd er drevet af et ønske om 
at gevinstmaksimere (Moe, 1984). Det kan enten ske ved at søge at få en 
højere løn eller bedre karriere eller ved at reducere deres arbejdsbyrde 
(Brehm & Gates, 1997). Vores antagelse i denne rapport er, at embeds-
mænd i deres daglige arbejde i højere grad søger at maksimere opfyldel-
sen af deres politikpræferencer end deres præferencer for mere i løn-
ningsposen eller mindre arbejde. Vi forudsætter således ikke, at alle em-

 
 
16. Effektiviteten af sanktioner er målt med spørgsmålene: Hvor effektive er de følgende redskaber 

– efter din opfattelse – til at få ledige i ordinært arbejde: Trussel om at indberette til a-kassen, 
hvis klienten ikke overholder aftaler (AF sagsbehandlere). Trussel om at trække i kontanthjælpen, 
hvis klienten ikke overholder sin rådighedspligt (kommunale sagsbehandlere). 
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bedsmænd søger at maksimere løn eller at reducere deres arbejdsbyrde, 
men omvendt forventer vi, at sagsbehandlere, der har særlige økonomi-
ske incitamenter, fx via resultatløn, eller som har præferencer for en 
mindre arbejdsbyrde, vil blive påvirket af disse præferencer og incitamen-
ter, når de udfører deres arbejde (Winter, 2002; 2003).  

Vi vil således forvente, at sagsbehandlere, der modtager resultat-
løn, vil ‘skumme fløden’ i højere grad end deres øvrige kolleger, fordi 
deres aflønningsform giver dem et incitament til at koncentrere sig om 
de ledige, der er lettest at få i arbejde. Denne vinkel på resultatløn er 
velkendt i den danske management litteratur (se fx Bregn, 1998; 2003), 
og amerikanske undersøgelser har vist, at sagsbehandlere opprioriterer de 
områder, hvor det er let at måle deres resultater (Meyers, Glaser & Mac-
Donald, 1998). En dansk undersøgelse af Andersen & Pallesen (2008), 
viser at præstationsfremmende lønsystemer kun har en positiv effekt på 
videnskabelig forskningsproduktion, hvis de opfattes som støttende frem 
for kontrollerende. 

Vi finder den forventede sammenhængsagsbehandlere med re-
sultatløn i højere grad skummer fløden, men resultaterne er ikke statistisk 
sikre, hverken i AF eller kommunerne. Det er dog vanskeligt at opnå 
signifikante resultater i vores statistiske analyser, da der er så sagsbehand-
lere, der modtager resultatløn i begge systemer. 

Nogle sagsbehandlere har præferencer for en mindre arbejds-
byrde. Vi forventer, at sagsbehandlere, der synes deres arbejdsbyrde er 
for stor og ønsker en mindre, vil blive påvirket heraf i deres adfærd. I 
lighed med tidligere analyser af sagsbehandlingen vedrørende integration 
og miljø (Winter, 2002; Heinesen et al., 2004) forventer vi i særdeleshed, 
at sagsbehandlere, der oplever et stort arbejdspres, i højere grad vil be-
tjene sig af forskellige mestringsstrategier til at reducere arbejdsmæng-
den. 

Som forventet viser analyserne, at et stort oplevet arbejdspres 
medfører, at sagsbehandlerne oftere bruger af mestringsstrategier, og 
herunder skummer fløden. Disse effekter er dog kun statistisk sikre i 
kommunerne.  

Den subjektivt oplevede arbejdsbyrde viser sig desuden at have 
betydning for matchgruppeplacering. I begge systemer fører en større 
subjektiv arbejdsbyrde til, at sagsbehandlerne vurderer den fiktive klient, 
Tanja, som relativt mere arbejdsmarkedsparat. Denne sammenhæng er 
ikke let at fortolke, med mindre stressede sagsbehandlere enten overser 
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nogle af klienternes problemer eller kan lette deres egen arbejdsindsats 
ved at betegne klienten som forholdsvis mere arbejdsmarkedsparat. 
Endvidere ser vi, at en større subjektivt oplevet arbejdsbyrde tilsynela-
dende bevirker, at sagsbehandlerne oftere bruger virksomhedspraktik i 
kommuner. Denne sammenhæng er dog kun statistisk sikker i AF. En 
mulig fortolkning er, at kommunal virksomhedspraktik er et aktiverings-
tilbud, som er relativt let at fremskaffe. 

BETYDNINGEN AF SAGSBEHANDLERES ARBEJDSVILKÅR 

Sagsbehandleres arbejdsvilkår – såsom deres kapacitet/arbejdsbyrde og 
klientsammensætning – kan tænkes at have betydning for deres sagsbe-
handlingspraksis. Derfor er det vigtigt at søge at kontrollere for sådanne 
forhold, når vi undersøger effekten af sagsbehandlernes viden, baggrund 
og holdninger på deres adfærd. Eksempelvis forventer vi, at sagsbehand-
lernes klienttyngde kan have betydning for, hvilke tilbud de anvender. Vi 
formoder ligeledes, at sagsbehandlernes objektive arbejdsbyrde mht., 
hvor mange klienter de skal betjene – ligesom tilfældet var for den sub-
jektivt oplevede arbejdsbyrde – vil påvirke især deres anvendelse af 
mestringsstrategier.  

OBJEKTIV ARBEJDSBYRDE 

Den objektive arbejdsbyrde måler noget andet end den subjektivt ople-
vede arbejdsbyrde. Man kan meget vel have en begrænset klientgruppe, 
men alligevel føle et stort arbejdspres og omvendt. Sammenhængen mel-
lem ressourcer og offentlig service er ingenlunde simpel, selvom den kan 
lyde sådan, når man hører de offentlige personaleorganisationer argu-
mentere for nødvendigheden af flere ressourcer (Winter, 1984). Under-
søgelser af integrationsindsatsens (Heinesen et al., 2004) og skoleunder-
visningens effekter (Nannestad, 2003) viser overhovedet ingen sammen-
hæng mellem udgifterne, der er anvendt til indsatsen og resultaterne på 
integrationen på arbejdsmarkedet og skoleresultater.  

Vi vil dog i lighed med tidligere analyser af sagsbehandlingen 
vedrørende integrations- og miljøindsats (Winter, 2002) forvente, at en 
mindre arbejdsbyrde fører til mindre brug af mestringsstrategier, da det 
jo netop er oplevelsen af en kronisk kløft mellem krav og ressourcer, der 
er baggrunden for, at mestringsstrategier tages i anvendelse. Vi forventer 
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dog, at den subjektivt oplevede arbejdsbyrde er langt væsentligere end 
den objektive (Winter, 2002; Heinesen et al., 2004). Den objektive ar-
bejdsbyrde er et mål for antal klienter pr. sagsbehandler omregnet til 
fuldtidsansættelse. Imidlertid finder vi i vores analyse overhovedet ingen 
sammenhæng mellem sagsbehandlernes objektive arbejdsbyrde og deres 
anvendelse af mestringsstrategier, hverken i AF eller i kommunerne. 
Sagsbehandlernes oplevelse af arbejdsbyrden påvirker således anvendel-
sen af mestringsstrategier, mens den faktiske arbejdsbyrde ikke synes at 
have nogen effekt!  

Derimod viser vores analyse, at arbejdsbyrden har betydning for 
matchgruppeplacering. Jo større objektiv arbejdsbyrde, desto mindre ar-
bejdsmarkedsparat vurderer de kommunale sagsbehandlere den fiktive 
klient, Tanja. Dette resultat kan umiddelbart være svært at fortolke, og 
som vi så ovenfor, fandt vi det modsatte resultat for effekten af den 
subjektivt oplevede arbejdsbyrde. For kommunale sagsbehandlere viser 
analyserne endvidere, at et større objektivt arbejdspres tilsyneladende får 
sagsbehandlerne til at optræde mindre formelt og mere fleksibelt over for 
de ledige. En fortolkning kan være, at et stort objektivt arbejdspres med-
fører, at der ikke bliver tid til at holde sig så tæt til reglerne, så sagsbe-
handlerne bliver mere fleksible.  

For AF’s sagsbehandlere viser det sig, at sagsbehandlere med en 
stor objektiv arbejdsbyrde, anvender flere uddannelsestilbud. Det kan 
skyldes, at uddannelsestilbud er relativt lette aktiveringstilbud at frem-
skaffe frem for fx løntilskudspladser i private virksomheder (Jepsen, 
Nørgaard & Vinderslev, 2002).  

KLIENTTYNGDE 

En svaghed ved vores objektive arbejdsbyrdemål er, at det ikke tager 
højde for, at forskellige klienter kan kræve en forskellig indsats. Til gen-
gæld undersøger vi særskilt – og kontrollerer for – hvor tung sagsbe-
handlernes klientsammensætning er. Vi forventer først og fremmest, at 
en relativ tung klientsammensætning – målt ved den gennemsnitlige 
matchgruppeplacering af sagsbehandlerens klientgruppe – vil føre til en 
mindre brug af private løntilskud. Vi forventer således, at sagsbehandler-
ne vil skumme fløden, når de visiterer til private løntilskud, som er de 
mest effektive tilbud. Dette kan både skyldes, at sagsbehandlerne gerne 
vil opnå succes ved at udvælge de ledige med flest ressourcer til disse 
tilbud, og at de vil skåne virksomhederne for mindre arbejdsmarkedspa-
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rate ledige for på den måde at bevare et godt samarbejde med virksom-
hederne (Jensen et al., 1991).  

Som forventet er der en sammenhæng mellem sagsbehandlernes 
klienttyngde og deres anvendelse af løntilskud i private virksomheder. Jo 
mindre arbejdsmarkedsparat sagsbehandlernes klientgruppe er, desto 
sjældnere anvender de disse private løntilskud. Sammenhængen er dog 
kun statistisk sikker i AF. Sammenhængen kan som nævnt skyldes, at 
sagsbehandlerne skummer fløden. Men det kan måske også skyldes, at 
sagsbehandlerne vurderer, at mindre arbejdsmarkedsparate ledige ikke 
kan drage nytte af at komme i privat virksomhedspraktik. Denne vurde-
ring kan undertiden være forkert. Således hævder Graversen (2004), at 
private løntilskud i vidt omfang anvendes til de forkerte ledige, i stedet 
for at blive anvendt til de ledige, der har størst behov derfor. 

Endelig er der sammenhæng mellem klienttyngden hos sagsbe-
handlere i AF, og hvor formelt eller fleksibelt de optræder over for de 
ledige. Når sagsbehandlernes klientgruppe er mindre arbejdsmarkedspa-
rat, optræder sagsbehandlerne mere formelt over for de ledige. Tilsynela-
dende får et tungere klientel sagsbehandlerne til at holde sig tættere til 
reglerne og henvise til dem.  

LOKALE RAMMEVILKÅR – PROBLEMTYNGDE 

Ligesom sagsbehandlernes praksis kan påvirkes af sammensætningen af 
deres klientel, kan det også tænkes, at de mere generelle rammevilkår, 
som henholdsvis kommunerne og AF er underlagt, kan præge sagsbe-
handlerne praksis. Med rammevilkår forstås her såvel den sociale sam-
mensætning af borgere i lokalområdet som de lokale arbejdsmarkedsbe-
tingelser, herunder den lokale arbejdsløshedsprocent. Problemtyngden i 
de lokale rammevilkår forøges således, desto større sociale problemer, 
der må forudses i lokalområdet, og desto dårligere den lokale arbejds-
markedssituation ser ud. Vores mål for problemtyngde/rammevilkår er 
det samme som nu efter Strukturreformen anvendes til at placere job-
centre i sammenlignelige grupper med samme rammevilkår, blot er vores 
mål baseret på befolkningen og arbejdsmarkedsforholdene i de kommu-
ner og AF-distrikter, der var gældende før Strukturreformen.  

En stor problemtyngde vil først og fremmest gøre det vanskeligt 
at opnå gode beskæftigelseseffekter, men man kunne også forestille sig, 
at rammevilkårene kan påvirke, hvilke aktiveringstilbud, der tages i an-
vendelse, og evt. andre former for adfærd. 
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Det viser sig, at en stor problemtyngde i AF fører til, at sagsbe-
handlerne vurderer den fiktive klient, Tanja, som mere arbejdsmarkeds-
parat. Det tyder på, at sagsbehandlerne bliver mere kræsne i deres vurde-
ringer af arbejdsmarkedsparathed, når de sociale problemer i lokalområ-
det er mindre og arbejdsmarkedssituationen bedre. Hvad angår arbejds-
markedssituationens effekt, når Madsen et al., (2006) imidlertid frem til 
den modsatte konklusion i en kvalitativ undersøgelse, at kravene til ar-
bejdsmarkedsparathed reduceres i kommunerne, når der er gode kon-
junkturer og mangel på arbejdskraft. I AF har en stor lokal problemtyng-
de desuden den samme effekt, som en stor klienttyngde havde på sags-
behandlerniveau, nemlig at sagsbehandlerne bliver mere formelle i deres 
optræden over for de ledige og dermed mindre fleksible.  

Den lokale problemtyngde har endnu flere konsekvenser i 
kommunerne. En stor problemtyngde får således sagsbehandlerne til, at 
bruge endnu færre kommunale løntilskud, optræde mindre tvangsorien-
teret over for de ledige og bruge færre mestringsstrategier og mindre 
skumning af fløden. Det betyder omvendt, at sagsbehandlere i kommu-
ner med gunstige rammevilkår med få sociale problemer og god beskæf-
tigelse bliver mere tvangsorienterede over for de ledige, og i højere grad 
giver sig til at skyde genveje og skumme fløden. 

BEFOLKNINGSUNDERLAG 

Befolkningsunderlaget for henholdsvis kommunerne og de distrikter, der 
hører under AF-mellemlederne, viser sig at have enkelte effekter på sags-
behandlingens praksis. Således har sagsbehandlerne et klart mindre job-
fokus i kommuner og AF-enheder, der har et stort befolkningsunderlag. 
Det kan umiddelbart være svært at fortolke. Det er næppe befolknings-
tallet i sig selv, der er afgørende, men derimod andre forhold som er 
forbundet med befolkningsstørrelsen. Umiddelbart kunne man tro, at det 
svagere jobfokus kunne hænge sammen med de større sociale problemer, 
man ofte finder, hvor der er store befolkningskoncentrationer, bl.a. om-
kring de store byer, men disse forhold bør i princippet være fanget op af 
vores variabel for de lokale rammevilkår i form af problemtyngden og af 
klienttyngden ovenfor.  

En anden fortolkning kunne være, at sagsbehandlernes faglige 
organisationer, herunder især socialrådgiverne, står stærkere i større byer 
og derfor har større mulighed for at lade deres skeptiske holdninger over 
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for lovgivningens krav om jobfokus præge deres praksis (May & Winter, 
2007a). 

Kommunale sagsbehandlere anvender relativt flere kommunale 
løntilskud i små kommuner, hvilket måske kan skyldes, at det kommuna-
le arbejdsmarked har en relativ stor placering på disse kommuners ar-
bejdsmarkeder. Sagsbehandlerne i de små kommuner er heller ikke så 
tvangsorienterede i deres optræden over for de ledige som deres kolleger 
i store kommuner. Der kan vel tænkes at være en større tillid i de små 
samfund.  

AF’s sagsbehandlerne anvender flere uddannelsestilbud i enhe-
der med stort befolkningsunderlag. Det kan skyldes, at der typisk er 
mange uddannelsesinstitutioner og større udbud af uddannelser i områ-
der med store befolkningskoncentrationer. Det er velkendt, at det er 
svært at få ledige – og andre – til at pendle langt for at tage uddannelse. 

DELKONKLUSION 

I store dele af organisationsteorien og forvaltningsforskningen betragtes 
forholdet mellem individ og organisation som ‘organisationer uden men-
nesker’ i den forstand, at embedsmændenes adfærd bestemmes af deres 
organisation ved hjælp af regler, ordrer, normer eller kontrol. Vores ana-
lyse har imidlertid vist, at AF og de kommunale beskæftigelsesforvaltnin-
ger ikke kan betegnes som organisationer uden mennesker. Adfærden i 
forhold til klienterne er i nogen grad præget af, hvorfra disse mennesker 
kommer, og af hvad de hver for sig mener. Sagsbehandlernes viden, 
baggrund og holdninger har således betydning for deres praksis.  

Sagsbehandlernes baggrund har dog kun en forholdsvis lille be-
tydning. Det mest interessante fund er her, at uddannelse har betydning 
for, hvilke tilbud sagsbehandlere i både AF og kommuner vælger. Gene-
relt har de sagsbehandlere, som er socialrådgiveruddannede, set i forhold 
til deres kollegaer med andre uddannelser, mindst fokus på beskæftigel-
sesfremmende tilbud, og mest fokus på en uddannelsesmæssig opkvalifi-
cering af de ledige, hvilket ikke er nogen særlig effektiv strategi ifølge de 
effektundersøgelser, der er foretaget heraf.  

Et andet interessant fund vedrørende betydningen af baggrund 
er, at kvindelige sagsbehandlere opfatter sig selv som mere formalistiske i 
deres optræden over for de ledige, ligesom de angiveligt anvender me-
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stringsstrategier i mindre grad end mændene. Tilsyneladende har kvinde-
lige sagsbehandlere en opfattelse af, at de udfylder deres job mere sam-
vittighedsfuldt og ”efter bogen”, end tilfældet er for de mandlige sagsbe-
handlere. Det svarer til andre forskningsresultater, der imidlertid også 
viser, at målgruppen ikke oplever nogen forskel i praksis (Nielsen, 2004)  

Endelig spiller erfaring en rolle for anvendelsen af mestringsstra-
tegier. De sagsbehandlere, der er ’gamle i gårde’ inden for beskæftigel-
sesområdet, skyder i højere grad genvej, herunder skummer de oftere 
fløden blandt de ledige. 

Sagsbehandlernes adfærd påvirkes også af deres viden. Det ses 
især i kommunerne. Jo større viden kommunale sagsbehandlere har, de-
sto større jobfokus har de, og desto mindre anvender de mestringsstrate-
gier og skumning af fløden.  

Endelig påvirkes sagsbehandlernes adfærd af deres holdninger. For 
det første har sagsbehandlernes rolleopfattelser en del plausible effekter 
på deres praksis. Regelorienterede sagsbehandlere har større jobfokus 
end andre sagsbehandlere, mens sagsbehandlerne som opfatter sig selv 
som klienternes advokat, har et mindre jobfokus end deres kollegaer, 
ligesom de er mindre formalistiske og mere fleksible i forhold til de ledi-
ge. Vi ser også, at praksisorienterede sagsbehandlere, der lægger vægt på 
‘plejer’, oftere anvender mestringsstrategier og skummer fløden. Disse 
mekanismer bliver en del af vanen og de anvendte standardprocedurer.  

Generelt har sagsbehandlernes orientering efter ønskerne hos 
arbejdsmarkedets parter ikke nogen stor indflydelse på sagsbehandlingen, 
men det er bemærkelsesværdigt, at denne rolleopfattelse har forskellige 
effekter i AF og kommunerne. Som forventet fremmer partorientering 
AF’s anvendelse af private løntilskud, som i de fleste regionale arbejds-
markedsråd er et populært redskab hos parterne. Modsat reducerer 
partsorientering i kommunerne brugen af private løntilskud. I nogle 
kommuner stiller fagbevægelsen sig på bagbenene over for disse tilbud, 
som hævdes at være jobtyveri i forhold til det ordinære arbejdsmarked.  

Sagsbehandlernes adfærd påvirkes også af deres holdninger til de 
ledige. Sagsbehandlere, der mistror de lediges motiver til at søge hjælp, 
bliver mere tvangsorienterede i forhold til de ledige, ligesom de anvender 
flere mestringsstrategier. Tolerante sagsbehandlere, der har megen re-
spekt for de lediges egne måder at indrette deres tilværelse på, bruger 
også relativt mange mestringsstrategier og tilbud, som ikke er så indgri-
bende. 
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Endelig er det bemærkelsesværdigt, at sagsbehandlernes vurde-
ringer af, hvor effektive de forskellige krav og redskaber er, spiller en 
meget stor rolle for deres praksis. Jo mere positivt sagsbehandlerne vur-
derer de enkelte redskaber, desto mere anvender de dem. Men de er jo 
langt fra lige effektive i virkeligheden!  

Sagsbehandlere påvirkes også af deres subjektivt følte arbejds-
byrde. De sagsbehandlere, der føler en stor arbejdsbyrde, anvender flere 
mestringsstrategier. De skyder flere genveje, herunder skummer de mere 
fløden. Sammenhængen er dog kun statistisk sikker i kommunerne. I 
forhold til litteraturen om økonomiske motivers betydning for adfærd, 
kan man evt. fortolke sammenhængen som, at sagsbehandlere, der har 
præferencer for en meget mindre arbejdsbyrde, skyder flere genveje i 
deres daglige arbejde (Brehm & Gates, 1997; Winter, 2002). Det er be-
mærkelsesværdigt, at det er den subjektive – frem for den objektive – 
arbejdsbyrde, der påvirker brugen af mestringsstrategier. 

Derimod giver undersøgelsen ikke nogen støtte til tilhængerne af 
at bruge præstationsbaseret aflønning for at udnytte økonomiske motiver 
til at fremme en bestemt adfærd, men omvendt føre præstationsløn tilsy-
neladende ikke til, at sagsbehandlerne skummer fløden. Resultatløn har 
været et meget omdiskuteret virkemiddel. Resultatløn påvirker imidlertid 
ikke nogen af de mange former for adfærd, vi har undersøgt, på nogen 
statistisk sikker måde. Således er sammenhængen mellem resultatløn og 
skumning af fløden positiv, men altså ikke statistisk sikker Der er dog så 
få sagsbehandlere, der er resultataflønnede, at sikre effekter kan være 
relativt vanskelige at påvise. 

Sammenfattende har de enkelte sagsbehandleres viden, baggrund 
og personlige holdninger til bl.a. klienter, redskaber og arbejdsbyrde en 
vis betydning for deres praksis. De fleste sammenhænge forekommer 
plausible og forventede, ligesom vore resultater vedrørende betydningen 
af de sagsbehandlernes holdninger på deres adfærd støttes af tidligere 
analyser vedrørende sagsbehandling inden for integrations-, miljø- og 
beskæftigelsesområderne (Winter, 2002; 2003; Heinesen et al., 2004; May 
& Winter, 2007b). De undersøgte sagsbehandlerforhold kan dog kun 
forklare en forholdsvis beskeden del af de betydelige forskelle, der er 
mellem de enkelte sagsbehandleres adfærd såvel i AF som i kommuner-
ne. Der er således også andre faktorer, der gør sig gældende, herunder 
bl.a. ledelse (May & Winter, 2007b; Winter et al., 2008b).  
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I forhold til undersøgelsens fokus på implementering af ”Flere i 
arbejde”-reformen viser analyserne i dette kapitel, at sagsbehandlerne har 
en selvstændig indflydelse på implementeringen af reformen. De er poli-
tiske aktører, som qua deres individuelle baggrund og især deres viden og 
holdninger præger implementeringen af reformen i sagsbehandlernes 
møde med de ledige. 

Desuden viser analyserne, at når ledige med samme grad af ar-
bejdsmarkedsparathed ikke altid får samme indsats, som vi har påvist i 
kapitel 5 og 7, så er en del af forklaringen, at sagsbehandlernes skøn i et 
vist omfang er præget af deres individuelle baggrund, viden og holdnin-
ger.  

Men det er kun i et vist omfang. Generelt er de fleste sagsbe-
handlere nemlig mere loyale over for lovgivningen, end de er over for 
deres egne holdninger. Selv om mange sagsbehandlere som nævnt i kapi-
tel 9 er skeptiske over for det stærke jobfokus i ”Flere i arbejde”-re-
formen, lever langt de fleste alligevel op til dette krav i deres praksis 
(May & Winter, 2007b). Og selv om der blandt de kommunale sagsbe-
handlere er en betydelig skepsis over for reformens krav om øjeblikkelig 
anvendelse af sanktioner, når ledige udebliver fra aktivering, lever de 
fleste tilsyneladende alligevel op til dette krav i deres praksis (Winter et 
al., 2008b). 
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BILAGSTABELLER TIL KAPITEL 10 

Nedenfor vises tabeller med de regressionsmodeller, som i kapitlet er 
brugt til forklaring af sagsbehandlernes adfærd. Hver tabel viser samme 
model for sagsbehandlere i AF og sagsbehandlere i kommuner. 

TABEL 10.1 

Forklaring af sagsbehandleres matchplacering af ”Tanja Jensen”, op-

delt på AF og kommuner. Ustandardiserede betakoefficienter. 

 Sagsbehandlere i 

kommuner 

Sagsbehandlere i AF 

Baggrund   

   Socialrådgiver  Ref. Ref. 

Socialformidler -0,007 -4 

HK 0,181 0,067 

Anden uddannelse 0,069 0,047 

Efteruddannelse -0,000 0,011 

Antal års erfaring fra be-

skæftigelsesområdet -0,014 0,108 

Ingen erfaring fra privat 

sektor Ref. Ref. 

Erfaring fra privat sektor -0,037 -0,039 

Kvinde Ref. Ref. 

Mand 0,057 0,066 

Arbejdsvilkår   

Viden -0,005 -0,016** 

Arbejdsbyrde – subjektiv -0,077** -0,153** 

Arbejdsbyrde – objektiv 0,003* 0,002 

Modtager ikke resultatløn Ref. Ref. 

Modtager resultatløn 0,002 -0,173 

Klienttyngde 0,356** 0,363** 

Rolleopfattelser   

Regelorienteret -0,001 0,015 

Klientens advokat 0,010 -0,134** 

Praksisorienteret -0,013 -0,061 

Orienteret mod arbejdsmar-

kedets parter 0,052 0,407*** 

Holdninger og vurderinger   

Aversion 0,068 0,096 

Tolerance -0,054 0,138 

Positiv vurdering af ”Flere i 

arbejde” 0,001 -0,002 
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TABEL 10.1 (FORTSAT) 

 Sagsbehandlere i 

kommuner 

Sagsbehandlere i AF 

Strukturelle faktorer   

Problemtyngde -0,003 -0,567* 

Indbyggertal 0,027 -0,032 

Konstant 1,697** 4,318*** 

F-test 1,43 2,51*** 

N 301 135 

Justeret R2 0,01 0,09 

1. *** p < 0,01 ** p < 0,05 * p < 0,10, Ref. = referencekategori. 

2. Regressionen af AF-modellen er foretaget med klyngerobuste standardfejl. 

3. Pga. variansheterogenitet i kommunemodellen er denne regression foretaget med robuste 

standardfejl. Der er ingen væsentlige forskelle i signifikansniveauer mellem samme regres-

sion med hhv. klyngerobuste standardfejl og robuste standardfejl. 

4. I regressionerne for AF er socialformidlerne kodet med i ’anden uddannelse’-kategorien. 
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TABEL 10.2 

Forklaring af sagsbehandleres jobfokus opdelt på AF og kommuner. 

Ustandardiserede betakoefficienter. 

 Sagsbehandlere i 

kommuner 

Sagsbehandlere i AF 

Baggrund   

   Socialrådgiver Ref. Ref. 

Socialformidler -0,371 -3 

HK -0,158 0,470 

Anden uddannelse 0,519 2,033 

Efteruddannelse -0,197 -0,259 

Antal års erfaring fra be-

skæftigelsesområdet -0,134 -0,831 

Ingen erfaring fra privat 

sektor Ref. Ref. 

Erfaring fra privat sektor 0,098 0,102 

Kvinde Ref. Ref. 

Mand 0,862 -1,210 

Arbejdsvilkår   

Viden 0,025 -0,105 

Arbejdsbyrde – subjektiv -0,168 -0,093 

Arbejdsbyrde – objektiv 0,009 0,008 

Modtager ikke resultatløn Ref.  Ref. 

Modtager resultatløn 0,572 -0,665 

Klienttyngde 0,842 1,790 

Rolleopfattelser   

Regelorienteret 0,117* 0,226* 

Klientens advokat -0,956** -1,223** 

Praksisorienteret -0,269 -0,774 

Orienteret mod arbejdsmar-

kedets parter -0,472 0,849 

Holdninger og vurderinger   

Aversion -0,754* 0,678 

Tolerance 0,008 -0,356 

Positiv vurdering af ”Flere i 

arbejde” 0,142*** 0,030 

Positiv vurdering af effektivi-

teten af at have jobfokus 0,161*** 0,208** 

Strukturelle faktorer   

Problemtyngde -0,969 3,563 

Indbyggertal -0,767** -1,184*** 

Konstant 21,812*** 15,964 

F-test 2,67*** 10,64*** 

N 285 131 

Justeret R2 0,10 0,19 

1. *** p < 0,01 ** p < 0,05 * p < 0,10. Ref. = referencekategori. 

2. Begge regressioner er foretaget med klyngerobuste standardfejl. 

3. I regressionerne for AF er socialformidlere kodet med i ’anden uddannelse’-kategorien. 
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TABEL 10.3 

Forklaring af sagsbehandleres anvendelse af virksomhedspraktik i 

kommune opdelt på AF og kommuner. Ustandardiserede betakoeffici-

enter. 

 Sagsbehandlere i 

kommuner 

Sagsbehandlere i AF 

Baggrund   

   Socialrådgiver Ref. Ref. 

Socialformidler 0,103 -3 

HK 0,381 -0,399 

Anden uddannelse 0,085 -0,397 

Efteruddannelse -0,007 0,134 

Antal års erfaring fra beskæftigel-

sesområdet -0,005 -0,097 

Ingen erfaring fra privat sektor Ref. Ref. 

Har erfaring fra privat sektor 0,079 -0,111 

Kvinde Ref. Ref. 

Mand -0,027 -0,249 

Arbejdsvilkår   

Viden 0,017 0,003 

Arbejdsbyrde – subjektiv 0,048 0,195* 

Arbejdsbyrde – objektiv 0,004 0,002 

Modtager ikke resultatløn Ref.  Ref. 

Modtager resultatløn 0,107 0,120 

Klienttyngde -0,011 -0,183 

Rolleopfattelser   

Regelorienteret -0,007 0,004 

Klientens advokat 0,115 0,182 

Praksisorienteret 0,088 0,154 

Orienteret mod arbejdsmarkedets 

parter -0,143 -0,179 

Holdninger og vurderinger   

Aversion 0,071 0,052 

Tolerance -0,207 -0,390 

Positiv vurdering af ”Flere i arbej-

de” -0,021 0,029* 

Positiv vurdering af effektiviteten af 

virksomhedspraktik i kommuner 0,297*** 0,230** 

Strukturelle faktorer   

Problemtyngde -0,178 0,030 

Indbyggertal -0,142 -0,118 

Konstant 3,025** 2,262 

F-test 2,57*** 2,72*** 

N 270 122 

Justeret R2 0,06 0,08 

1. *** p < 0,01 ** p < 0,05 * p < 0,10. Ref. = referencekategori. 

2. Begge regressioner er foretaget med klyngerobuste standardfejl. 

3. I regressionerne for AF er socialformidlere kodet med i ’anden uddannelse’-kategorien. 
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TABEL 10.4 

Forklaring af sagsbehandleres anvendelse af virksomhedspraktik i 

private virksomheder opdelt på AF og kommuner. Ustandardiserede 

betakoefficienter. 

 Sagsbehandlere i kommuner Sagsbehandlere i AF 

Baggrund   

   Socialrådgiver Ref. Ref. 

Socialformidler -0,122 -4 

HK 0,112 0,323 

Anden uddannelse 0,243 0,204 

Efteruddannelse -0,025 0,002 

Antal års erfaring fra beskæf-

tigelsesområdet -0,074 -0,033 

Ingen erfaring fra privat  

sektor Ref. Ref. 

Har erfaring fra privat sektor -0,067 0,132 

Kvinde Ref. Ref. 

Mand 0,091 -0,139 

Arbejdsvilkår   

Viden 0,032*** -0,004 

Arbejdsbyrde – subjektiv -0,001 0,126 

Arbejdsbyrde – objektiv 0,002 0,000 

Modtager ikke resultatløn Ref.  Ref. 

Modtager resultatløn 0,119 0,421 

Klienttyngde -0,039 -0,068 

Rolleopfattelser   

Regelorienteret -0,007 0,035* 

Klientens advokat 0,047 0,182 

Praksisorienteret 0,075 -0,136 

Orienteret mod arbejdsmar-

kedets parter -0,077 -0,015 

Holdninger og vurderinger   

Aversion 0,069 0,072 

Tolerance 0,079 -0,363* 

Positiv vurdering af ”Flere i 

arbejde” 0,003 0,012 

Positiv vurdering af effektivi-

teten af virksomhedspraktik i 

private virksomheder 0,144 0,275*** 
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TABEL 10.4 (FORTSAT) 

 Sagsbehandlere i kommuner Sagsbehandlere i AF 

Strukturelle faktorer   

Problemtyngde -0,093 0,214 

Indbyggertal -0,037 -0,036 

Konstant 2,953*** 1,054 

F-test 1,28 4,62*** 

N 292 132 

Justeret R2 0,01 0,12 

1. *** p < 0,01 ** p < 0,05 * p < 0,10. Ref. = referencekategori. 

2. Regressionen for kommuner er foretaget med klyngerobuste standardfejl. 

3. Pga. variansheterogenitet i AF-modellen er denne regression foretaget med robuste stan-

dardfejl. Der er ingen væsentlige forskelle i signifikansniveauer mellem samme regression 

med hhv. klyngerobuste standardfejl og robuste standardfejl. 

4. I regressionerne for AF er socialformidlerne kodet med i ’anden uddannelse’-kategorien. 
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TABEL 10.5 

Forklaring af sagsbehandleres anvendelse af løntilskud i kommuner 

opdelt på AF og kommuner. Ustandardiserede betakoefficienter. 

 Sagsbehandlere i 

kommuner 

Sagsbehandlere i 

AF 

Baggrund   

   Socialrådgiver Ref. Ref. 

Socialformidler 0,142 -3 

HK -0,017 -0,054 

Anden uddannelse 0,080 -0,164 

Efteruddannelse 0,069 -0,108 

Antal års erfaring fra beskæfti-

gelsesområdet -0,110 -0,246* 

Ingen erfaring fra privat sektor Ref. Ref. 

Erfaring fra privat sektor 0,158 0,099 

Kvinde Ref. Ref. 

Mand 0,235* -0,151 

Arbejdsvilkår   

Viden -0,007 0,012 

Arbejdsbyrde – subjektiv -0,060 -0,001 

Arbejdsbyrde – objektiv 0,002 0,001 

Modtager ikke resultatløn Ref.  Ref. 

Modtager resultatløn 0,266 -0,180 

Klienttyngde -0,116 -0,079 

Rolleopfattelser   

Regelorienteret 0,016 0,021 

Klientens advokat 0,130 0,160 

Praksisorienteret -0,047 -0,094 

Orienteret mod arbejdsmarke-

dets parter 0,029 0,095 

Holdninger og vurderinger   

Aversion 0,181** -0,079 

Tolerance 0,249 -0,235 

Positiv vurdering af ”Flere i ar-

bejde” 0,005 -0,012 

Positiv vurdering af effektiviteten 

af løntilskud i kommuner 0,225*** 0,263*** 

Strukturelle faktorer   

Problemtyngde -0,445** 0,481 

Indbyggertal -0,107* 0,029 

Konstant 2,304** 1,945 

F-test 3,79*** 1,35 

N 224 131 

Justeret R2 0,11 0,01 

1. *** p < 0,01 ** p < 0,05 * p < 0,10. Ref. = referencekategori. 

2. Pga. variansheterogenitet i begge modeller er regressionerne foretaget med robuste stan-

dardfejl. Der er ingen væsentlige forskelle i signifikansniveauer mellem samme regressioner 

med hhv. klyngerobuste standardfejl og robuste standardfejl. 

3. I regressionerne for AF er socialformidlerne kodet med i ’anden uddannelse’-kategorien. 
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TABEL 10.6 

Forklaring af sagsbehandleres anvendelse af løntilskud i privat virk-

somhed opdelt på AF og kommuner. Ustandardiserede  

betakoefficienter. 

 Sagsbehandlere i kommuner Sagsbehandlere i AF 

Baggrund   

   Socialrådgiver  Ref. Ref. 

Socialformidler 0,428* -3 

HK 0,395* 0,473 

Anden uddannelse 0,141 0,328 

Efteruddannelse -0,052 -0,132 

Antal års erfaring fra be-

skæftigelsesområdet 0,035 -0,107 

Ingen erfaring fra privat 

sektor Ref. Ref. 

Har erfaring fra privat 

sektor 0,163 0,125 

Kvinde Ref. Ref. 

Mand 0,054 0,133 

Arbejdsvilkår   

Viden 0,012 0,034 

Arbejdsbyrde – subjektiv 0,002 -0,096 

Arbejdsbyrde – objektiv 0,003 0,000 

Modtager ikke resultatløn Ref.  Ref. 

Modtager resultatløn -0,012 0,147 

Klienttyngde -0,059 -0,454* 

Rolleopfattelser   

Regelorienteret 0,029* 0,041** 

Klientens advokat -0,024 0,065 

Praksisorienteret -0,200** 0,124 

Orienteret mod arbejdsmar-

kedets parter -0,310** 0,482* 

Holdninger og vurderinger   

Aversion 0,221** 0,056 

Tolerance 0,401** -0,130 

Positiv vurdering af ”Flere i 

arbejde” -0,008 -0,006 

Positiv vurdering af effektivi-

teten af løntilskud i privat 

virksomhed 0,426*** 0,409*** 

Strukturelle faktorer   

Problemtyngde 0,103 -0,200 

Indbyggertal -0,030 0,049 

Konstant 0,500 1,141 

F-test 4,52*** 4,72*** 

N 287 133 

Justeret R2 0,10 0,09 

1. *** p < 0,01 ** p < 0,05 * p < 0,10. Ref. = referencekategori. 

2. Begge regressioner er foretaget med klyngerobuste standardfejl. 

3. I regressionerne for AF er socialformidlerne kodet med i ’anden uddannelse’-kategorien. 
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TABEL 10.7 

Forklaring af sagsbehandleres anvendelse af uddannelsesforløb opdelt 

på AF og kommuner. Ustandardiserede betakoefficienter. 

 Sagsbehandlere i kommuner Sagsbehandlere i AF 

Baggrund   

   Socialrådgiver Ref. Ref. 

Socialformidler -0,183 -4 

HK -0,233 -0,443 

Anden uddannelse 0,108 -0,537* 

Efteruddannelse 0,044 0,133 

Antal års erfaring fra be-

skæftigelsesområdet 0,012 0,024 

Ingen erfaring fra privat 

sektor Ref. Ref. 

Erfaring fra privat sektor 0,032 0,052 

Kvinde Ref. Ref. 

Mand 0,171 0,160 

Arbejdsvilkår   

Viden 0,015 0,023 

Arbejdsbyrde – subjektiv 0,026 -0,041 

Arbejdsbyrde – objektiv 0,002 0,004* 

Modtager ikke resultatløn Ref.  Ref. 

Modtager resultatløn 0,205 -0,350 

Klienttyngde -0,195 -0,246 

Rolleopfattelser   

Regelorienteret -0,012 -0,017 

Klientens advokat 0,068 0,152 

Praksisorienteret -0,035 -0,088 

Orienteret mod arbejdsmar-

kedets parter -0,123 -0,125 

Holdninger og vurderinger   

Aversion 0,151* -0,099 

Tolerance -0,001 -0,148 

Positiv vurdering af ”Flere i 

arbejde” -0,000 -0,018 

Positiv vurdering af effektivi-

teten af uddannelsesforløb 0,308*** 0,099 

Strukturelle faktorer   

Problemtyngde -0,151 0,040 

Indbyggertal 0,020 0,364** 

Konstant 1,022 -0,958 

F-test 1,72** 2,84*** 

N 269 130 

Justeret R2 0,05 0,04 

1. *** p < 0,01 ** p < 0,05 * p < 0,10. Ref. = referencekategori. 

2. Regressionen af AF-modellen er foretaget med klyngerobuste standardfejl. 

3. Pga. variansheterogenitet i kommunemodellen er denne regression foretaget med robuste 

standardfejl. Der er ingen væsentlige forskelle i signifikansniveauer mellem samme regres-

sion med hhv. klyngerobuste standardfejl og robuste standardfejl. 

4. I regressionerne for AF er socialformidlerne kodet med i ’anden uddannelse’-kategorien. 
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TABEL 10.8 

Forklaring af sagsbehandleres grad af formel stil opdelt på AF og 

kommuner. Ustandardiserede betakoefficienter. 

 Sagsbehandlere i 

kommuner 

Sagsbehandlere i AF 

Baggrund   

   Socialrådgiver Ref. Ref. 

Socialformidler 0,002 -4 

HK -0,024 0,181 

Anden uddannelse -0,173* 0,364 

Efteruddannelse -0,075* 0,082 

Antal års erfaring fra be-

skæftigelsesområdet 0,001 -0,009 

Ingen erfaring fra privat 

sektor Ref. Ref. 

Erfaring fra privat sektor -0,030 0,280** 

Kvinde Ref. Ref. 

Mand -0,124 -0,353*** 

Arbejdsvilkår   

Viden 0,024*** 0,010 

Arbejdsbyrde – subjektiv 0,045 0,006 

Arbejdsbyrde – objektiv -0,003** 0,001 

Modtager ikke resultatløn Ref. Ref. 

Modtager resultatløn -0,191 -0,222 

Klienttyngde -0,195 0,347** 

Rolleopfattelser   

Klientens advokat -0,069 -0,182** 

Praksisorienteret 0,027 -0,029 

Orienteret mod arbejdsmar-

kedets parter -0,092 -0,112 

Holdninger og vurderinger   

Aversion -0,024 -0,022 

Tolerance -0,134 0,027 

Positiv vurdering af ”Flere i 

arbejde” 0,003 0,011 

Strukturelle faktorer   

Problemtyngde -0,083 0,870** 

Indbyggertal 0,031 -0,007 

Konstant 3,901*** 0,337 

F-test 3,21*** 11,89*** 

N 301 135 

Justeret R2 0,07 0,18 

1. *** p < 0,01 ** p < 0,05 * p < 0,10. Ref. = referencekategori. 

2. Begge regressioner er foretaget med klyngerobuste standardfejl. 

3. Den uafhængige variabel ”Regelorienteret” er udeladt af analysen, da den teoretisk ligner 

den afhængige variabel noget.  

3. I regressionerne for AF er socialformidlerne kodet med i ’anden uddannelse’-kategorien. 
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TABEL 10.9 

Forklaring af sagsbehandleres grad af tvangsorienteret stil opdelt på 

AF og kommuner. Ustandardiserede betakoefficienter. 

 Sagsbehandlere i 

kommuner 

Sagsbehandlere i AF 

Baggrund   

   Socialrådgiver Ref. Ref. 

Socialformidler -0,055 -4 

HK -0,048 0,147 

Anden uddannelse -0,199** 0,028 

Efteruddannelse -0,012 0,082 

Antal års erfaring fra be-

skæftigelsesområdet -0,036 -0,098 

Ingen erfaring fra privat 

sektor Ref. Ref. 

Erfaring fra privat sektor -0,031 0,134 

Kvinde Ref. Ref. 

Mand 0,049 0,122 

Arbejdsvilkår   

Viden -0,002 0,011 

Arbejdsbyrde – subjektiv -0,037 0,043 

Arbejdsbyrde – objektiv 0,001 -0,002 

Modtager ikke resultatløn Ref. Ref. 

Modtager resultatløn -0,209 0,077 

Klienttyngde -0,024 0,176 

Rolleopfattelser   

Regelorienteret -0,012 -0,008 

Praksisorienteret 0,097** -0,026 

Orienteret mod arbejdsmar-

kedets parter -0,113 -0,028 

Holdninger og vurderinger   

Aversion 0,163*** 0,103 

Tolerance -0,083 0,075 

Positiv vurdering af ”Flere i 

arbejde” -0,004 -0,017 

Positiv vurdering af effektivi-

teten af sanktioner 0,123*** 0,144*** 

Strukturelle faktorer   

Problemtyngde -0,293** -0,204 

Indbyggertal 0,070* 0,075 

Konstant 2,107*** 0,985 

F-test 3,15*** 9,38*** 

N 297 117 

Justeret R2 0,11 0,04 

1. *** p < 0,01 ** p < 0,05 * p < 0,10. Ref. = referencekategori. 

2. Begge regressioner er foretaget med klyngerobuste standardfejl. 

3. Den uafhængige variabel ”klientens advokat” er udeladt af analysen, da den teoretisk ligner 

den afhængige variabel meget.  

4. I regressionerne for AF er socialformidlerne kodet med i ’anden uddannelse’-kategorien. 
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TABEL 10.10 

Forklaring af sagsbehandleres grad af professionelt distanceret stil 

opdelt på AF og kommuner. Ustandardiserede betakoefficienter. 

 Sagsbehandlere i 

kommuner 

Sagsbehandlere i AF 

Baggrund   

   Socialrådgiver Ref. Ref. 

Socialformidler 0,030 -3 

HK 0,020 0,462* 

Anden uddannelse -0,074 0,393 

Efteruddannelse 0,021 -0,055 

Antal års erfaring fra be-

skæftigelsesområdet 0,056 0,086 

Ingen erfaring fra privat 

sektor Ref. Ref. 

Erfaring fra privat sektor -0,083 0,361** 

Kvinde Ref. Ref. 

Mand 0,108 -0,161 

Arbejdsvilkår   

Viden 0,004 0,003 

Arbejdsbyrde – subjektiv 0,088 0,034 

Arbejdsbyrde – objektiv -0,002 -0,001 

Modtager ikke resultatløn Ref. Ref. 

Modtager resultatløn -0,010 -0,364 

Klienttyngde 0,070 0,191 

Rolleopfattelser   

Regelorienteret 0,011 0,018 

Klientens advokat -0,304*** -0,209** 

Praksisorienteret 0,098 -0,152** 

Orienteret mod arbejdsmar-

kedets parter 0,042 -0,014 

Holdninger og vurderinger   

Aversion 0,023 0,053 

Tolerance -0,120 0,027 

Positiv vurdering af ”Flere i 

arbejde” 0,008 -0,008 

Strukturelle faktorer   

Problemtyngde -0,002 0,535 

Indbyggertal 0,072 0,129 

Konstant 2,212*** -0,047 

F-test 1,99*** 5,10*** 

N 302 135 

Justeret R2 0,05 0,10 

1. *** p < 0,01 ** p < 0,05 * p < 0,10. Ref. = referencekategori. 

2. Begge regressioner er foretaget med klyngerobuste standardfejl. 

3. I regressionerne for AF er socialformidlerne kodet med i ’anden uddannelse’-kategorien. 
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TABEL 10.11 

Forklaring af sagsbehandleres anvendelse af mestringsstrategier op-

delt på AF og kommuner. Ustandardiserede betakoefficienter. 

 Sagsbehandlere i 

kommuner 

Sagsbehandlere i AF 

Baggrund   

   Socialrådgiver Ref. Ref. 

Socialformidler 0,006 -4 

HK -0,062 -0,019 

Anden uddannelse -0,085** 0,033 

Efteruddannelse -0,022 -0,002 

Antal års erfaring fra beskæfti-

gelsesområdet 0,039** 0,098** 

Ingen erfaring fra privat sektor Ref. Ref. 

Erfaring fra privat sektor 0,051* -0,038 

Kvinde Ref. Ref. 

Mand 0,089*** 0,025 

Arbejdsvilkår   

Viden -0,009*** -0,008 

Arbejdsbyrde – subjektiv 0,048*** 0,011 

Arbejdsbyrde – objektiv 0,001 -0,000 

Modtager ikke resultatløn Ref.  Ref. 

Modtager resultatløn -0,019 -0,033 

Klienttyngde 0,015 0,043 

Rolleopfattelser   

Regelorienteret -0,008** -0,008 

Klientens advokat 0,003 0,092** 

Praksisorienteret 0,068*** 0,095** 

Orienteret mod arbejdsmarke-

dets parter 0,001 0,091 

Holdninger og vurderinger   

Aversion 0,055*** 0,082*** 

Tolerance -0,016 0,110* 

Positiv vurdering af ”Flere i ar-

bejde” -0,003 -0,005 

Positiv vurdering af effektivite-

ten af samtaler og opfølgning -0,002 -0,018 

Strukturelle faktorer   

Problemtyngde -0,125** 0,098 

Indbyggertal 0,005 0,011 

Konstant 0,777*** -0,631 

F-test 5,99*** 15,43*** 

N 292 128 

Justeret R2 0,25 0,29 

1. *** p < 0,01 ** p < 0,05 * p < 0,10. Ref. = referencekategori. 

2. Regressionen af AF-modellen er foretaget med klyngerobuste standardfejl. 

3. Pga. variansheterogenitet i kommunemodellen er denne regression foretaget med robuste 

standardfejl. Der er ingen væsentlige forskelle i signifikansniveauer mellem samme regres-

sion med hhv. klyngerobuste standardfejl og robuste standardfejl. 

4. I regressionerne for AF er socialformidlerne kodet med i ’anden uddannelse’-kategorien. 
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TABEL 10.12 

Forklaring af sagsbehandleres anvendelse af strategien ”skumme flø-

den” opdelt på AF og kommuner. Ustandardiserede betakoefficienter. 

 Sagsbehandlere i 

kommuner 

Sagsbehandlere i AF 

Baggrund   

   Socialrådgiver Ref. Ref. 

Socialformidler 0,188 -3 

HK -0,015 -0,047 

Anden uddannelse -0,108 0,064 

Efteruddannelse -0,055 0,066 

Antal års erfaring fra be-

skæftigelsesområdet 0,104* 0,300** 

Ingen erfaring fra privat 

sektor Ref. Ref. 

Erfaring fra privat sektor 0,231** -0,110 

Kvinde Ref. Ref. 

Mand 0,096 0,030 

Arbejdsvilkår   

Viden -0,023*** -0,019 

Arbejdsbyrde – subjektiv 0,325*** 0,148 

Arbejdsbyrde – objektiv -0,000 -0,002 

Modtager ikke resultatløn Ref.  Ref. 

Modtager resultatløn 0,054 0,077 

Klienttyngde 0,107 0,168 

Rolleopfattelser   

Regelorienteret -0,010 -0,017 

Klientens advokat 0,007 0,201* 

Praksisorienteret 0,172** 0,257** 

Orienteret mod arbejdsmar-

kedets parter -0,087 0,157 

Holdninger og vurderinger   

Aversion 0,094 0,127 

Tolerance -0,106 0,044 

Positiv vurdering af ”Flere i 

arbejde” 0,001 0,003 

Positiv vurdering af samta-

ler og opfølgning -0,159** -0,138 

Strukturelle faktorer   

Problemtyngde -0,323* 0,132 

Indbyggertal 0,042 0,066 

Konstant 2,342*** -1,010 

F-test 9,02*** 14,77*** 

N 292 128 

Justeret R2 0,16 0,16 

1. *** p < 0,01 ** p < 0,05 * p < 0,10. Ref. = referencekategori. 

2. Begge regressioner er foretaget med klyngerobuste standardfejl. 

3. I regressionerne for AF er socialformidlerne kodet med i ’anden uddannelse’-kategorien. 
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DEL V: 
SAMARBEJDE
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KAPITEL 11 

SAMARBEJDET MELLEM AF  
OG KOMMUNER 

  

 
Det var som nævnt et mål i ”Flere i arbejde”-reformen, at forsikrede 
ledige og kontanthjælpsmodtagere med samme behov skulle have samme 
indsats i de to systemer. Man understregede dette indholdsmæssige mål 
ved at bede AF og kommunerne om at øge deres samarbejde om opga-
veløsningen, og der blev afsat en ramme i AF på 30 millioner kr. til så-
danne samarbejdsaktiviteter (Regeringen, 2002). I forlængelse heraf blev 
der indgået aftale om etablering af arbejdsmarkedscentre mellem AF og 
kommuner som samarbejdsforsøg i 12 lokalområder (Arbejdsmarkeds-
styrelsen, 2004c). Et øget samarbejde mellem kommunerne og AF på 
baggrund af ”Flere i arbejde”-reformen blev også et tema for de lokale 
koordinationsudvalg (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2004d).  

På denne baggrund belyser vi omfanget og karakteren af samar-
bejdet mellem kommunerne og AF i 2006 umiddelbart før Strukturre-
formen. Desuden refererer vi resultaterne af en specialanalyse fra projek-
tet (May & Winter, 2007a), som kan kaste lys over, hvorfor nogle kom-
muner frivilligt har etableret et mere omfattende samarbejde med AF, og 
hvilket udbytte i form af bedre lokal beskæftigelse og rådighed de kom-
munale ledere oplever i de kommuner, der samarbejder mest med AF. 
Analyserne i dette afsnit er baseret på mellemledernes vurderinger af 
samarbejdet i de foretagne mellemleder-survey i AF og kommunerne, 
idet vi antager, at mellemlederne har en meget central placering i forhold 
til det lokale samarbejde mellem AF og kommunerne.  
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HVOR HYPPIGT SAMARBEJDER AF OG KOMMUNERNE? 

Tabel 11.1 nedenfor viser, hvor ofte AF og kommunerne samarbejder. 
Det ses, at alle AF-kontorerne angiver, at de samarbejder med kommu-
nerne, og hele 48 pct. angiver, at de gør dette hyppigt. Spørges kommu-
nerne, hvor ofte de samarbejder med AF, viser tabellen imidlertid, at kun 
23 pct. gør dette hyppigt. Desuden svarer hele 17 pct., at de sjældent 
samarbejder med AF, mens 5 pct. hævder, at de slet ikke har noget sam-
arbejde.  

TABEL 11.1 

Hyppighed for AF og kommuners samarbejde. Pct. 

 AF Kommuner 

Intet 0 5 

Sjældent 0 17 

Lejlighedsvis 19 38 

Regelmæssigt 32 17 

Hyppigt 48 23 

Total 100 100 

Antal besvarelser  31 197 

En t-test viser, at der er signifikant forskellige gennemsnit i AF og kommuner. 

Et andet mål for hyppigheden af AF’s og kommunernes samarbejde er, 
hvor ofte de to organisationers lederne mødes. Også her mener AF-
lederne, at de mødes hyppigere med kommunerne end omvendt. Således 
viser tabel 11.2, at hele 42 pct. af AF-lederne, men kun 12 pct. af de 
kommunale ledere hævder, at de mødes med den anden part en gang om 
ugen. Generelt hævder AF-lederne således, at de samarbejder og mødes 
mere med kommunerne end omvendt. Umiddelbart forekommer det 
mærkeligt, at lederne i AF og kommunerne har så forskellig opfattelse af 
noget så faktuelt, som hvor ofte de to parter mødes og samarbejder.  

Det kan ikke udelukkes, at det i nogen grad hænger sammen 
med en forskellig måde at spørge på i survey-undersøgelserne af kom-
munernes og AF’s mellemledere. Da vi interviewede de kommunale 
ledere, var det let og relativt entydigt, hvem AF var, da de fleste kommu-
ner var forbundet med et konkret AF-kontor i eller i nærheden af kom-
munen. Vi kunne ikke bruge samme spørgeteknik i AF, idet den enkelte 
AF-leder kunne samarbejde med op til over 20 kommuner, og vi skøn-
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nede, at det ville være for tidskrævende og umuligt at spørge den enkelte 
AF-mellemleder (typisk AF-chef) om samarbejdet med hver enkelt 
kommune i hans område. Derfor spurgte vi til det gennemsnitlige samar-
bejde AF havde med kommunerne inden for det geografiske område, 
som AF-mellemlederen dækkede. Alligevel viser vores analyse, at AF 
gennemsnitligt oplever et større samarbejde med kommunerne, end de 
kommunale mellemledere gør i forhold til AF. Måske har AF-
mellemlederne især tænkt på de mere intense samarbejdsrelationer med 
visse kommuner, herunder måske især større kommuner, i området og 
har overset, at samarbejdet var mindre med andre kommuner. 

En anden fortolkning af de meget forskellige vurderinger af 
samarbejdet er, at kommunerne synes, at der samarbejdes mindre med 
AF, fordi de er mere skeptiske over for samarbejdet end AF, jf. omtalen 
af tillid senere i kapitlet. Som en tredje fortolkning af forskellene bør det 
dog erindres, at dataindsamlingen til undersøgelsen foregik på to forskel-
lige tidspunkter i 2006. Der er ingen tvivl om, at lederne op til Struktur-
reformen oplevede en betydelig usikkerhed om fremtiden og herunder 
deres egen rolle i den fremtidige struktur, hvor der skulle dannes fælles 
jobcentre med den statslige beskæftigelsesforvaltning og mange steder 
også fusioneres flere kommuner. Man må også formode, at samarbejdet 
mellem kommunerne og AF blev intensiveret i løbet af 2006 for at for-
berede dannelsen af fælles jobcentre pr. 1. januar 2007. 

De kommunale ledere blev imidlertid interviewet i første halvår 
af 2006, hvor samarbejdet for det første måske var mindre intenst end i 
slutningen af året, hvor AF-lederne blev interviewet. For det andet her-
skede der formentlig stadig mange steder en del usikkerhed om den 
fremtidige ledelsesstruktur og konkrete indplaceringer hos de kommuna-
le ledere. Derimod blev AF’s ledere først interviewet i oktober og no-
vember 2006, hvor deres fremtidige indplacering i ledelsesstrukturen og 
sammensætningen af jobcentrenes ledelse var afklaret. Den større usik-
kerhed om ledelsesstruktur og ledernes indplacering heri kan have ført til 
mere kritiske svar fra de kommunale ledere om deres samarbejde med og 
tillid til AF end omvendt.  
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TABEL 11.2 

Hyppighed af mellemlederes personlige deltagelse i møder med hen-

holdsvis AF og kommuner. Pct. 

 AF-leders mødehyppighed 

med kommuner 

Kommunale lederes 

mødehyppighed med AF 

En gang pr. uge 42 12 

En gang pr. 

måned 26 24 

En gang pr. 

kvartal 23 26 

En gang pr. halve 

år 0 15 

En gang pr. år 7 11 

Slet ikke 3 12 

I alt pct. 101 100 

Antal besvarelser 31 194 

En t-test viser, at der er signifikant forskellige gennemsnit i AF og kommuner. 

Pga. afrunding summerer ikke alle kolonner til 100. 

HVILKE OPGAVER SAMARBEJDES DER OM? 

Samarbejdshyppigheden siger i sig selv ikke meget om samarbejdets in-
tensitet. Dette bestemmes i højere grad af, hvor tunge de opgaver er, 
som der samarbejdes om. Vi belyser først dette spørgsmål relativt over-
ordnet og går senere mere i detaljer med, hvilke opgaver der samarbejdes 
om. Tabel 11.3 viser, at AF og kommunerne primært samarbejder ved at 
udveksle information og ved at henvise klienter til hinanden. AF modta-
ger oftere klienter fra kommuner, end kommunerne modtager klienter 
fra AF. Kun få AF-kontorer og kommuner har fælles tilbud eller deler 
personale. Blandt de mest intensive af sådanne samarbejder er de forsøg 
med fælles arbejdsmarkedscentre mellem AF og kommuner, der blev 
etableret godt en halv snes steder i det sidste par år før Strukturrefor-
men. Således foregår samarbejdet mellem AF og kommunerne primært i 
forhold til mindre intensive former for samarbejde, så som informati-
onsudveksling og udveksling af klienter.  
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TABEL 11.3 

Typer af samarbejde mellem AF og kommuner. Pct. (antal i parentes). 

 AF Kommuner 

Udveksler information 63 (20) 57 (128) 

Henviser klienter til AF/kommuner 56 (18) 50 (113) 

Modtager klienter fra 

AF/kommuner 47 (15) 29 (66) 

Fælles tilbud 19 (6) 12 (26) 

Deler personale 9 (3) 16 (35) 

Antal besvarelser 32 225 

T-tests viser, at der kun i forhold til omfanget af samarbejde om modtagelse af klienter er 

signifikant forskel på AF og kommuner.  

Da mellemlederne har haft mulighed for at afkrydse flere samarbejdstyper, summerer kolon-

nerne ikke til 100. 

I tabel 11.4 og 11.5 ser vi mere detaljeret på, hvilke opgaver AF og 
kommunerne samarbejder om. AF har et hyppigt samarbejde med kom-
munerne om langtidsledige forsikrede, hvis dagpengeret udløber, visitati-
on af forsikrede ledige til løntilskudsplacering i kommunen, forsikrede 
ledige med sociale problemer og behov for revalidering samt jobformid-
ling for arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere. Kommunerne 
angiver her igen, at de sjældnere samarbejder med AF, end AF angiver de 
samarbejder med kommunerne. Når kommunerne samarbejder med AF, 
drejer det sig mest om visitation af forsikrede ledige til løntilskudsplace-
ring i kommunen og indlæggelse af CV i jobbanken for arbejdsmarkeds-
parate kontanthjælpsmodtagere.  
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TABEL 11.4 

AF’s samarbejde med kommunerne på en række forskellige områder. 

Pct.  

 In-

tet

Sjæl-

dent 

Lejlig-

heds-

vist

Ofte Hyppigt I alt 

pct.

Antal 

besvar-

elser

Langtidsledige forsikrede, 

hvis dagpengeret udlø-

ber 6 19 29 10 35 99 31

Visitation af forsikrede 

ledige til løntilskuds-

placering i kommunen 0 0 3 17 80 100 30

Forsikrede ledige med 

sociale problemer og 

behov for revalidering 3 20 43 17 17 100 30

Sygedagpenge for forsik-

rede ledige 23 23 32 16 6 100 31

Virksomhedskontakt for 

arbejdsmarkedsparate 

kontanthjælpsmodta-

gere 6 19 23 19 32 99 31

Jobformidling for ar-

bejdsmarkedsparate 

kontanthjælpsmodta-

gere 6 13 23 35 23 100 31

Indlæggelse af CV i 

jobbanken for arbejds-

markedsparate kon-

tanthjælpsmodtagere 19 32 26 10 13 100 31

Kontaktforløbssamtaler 

for arbejdsmarkedspa-

rate kontanthjælps-

modtagere 65 10 16 6 3 100 31

Afholdelse af vejlednings- 

eller afklaringsforløb 

med deltagelse af både 

forsikrede ledige og 

kontanthjælpsmodta-

gere 50 27 23 0 0 100 30

Afholdelse af uddannel-

sestilbud med deltagel-

se af både forsikrede 

ledige og kontant-

hjælpsmodtagere 19 29 45 6 0 99 31

Fælles brug af andre 

aktører til driftsopgaver 68 10 19 3 0 100 31

Alle rækker summerer ikke til 100 pga. afrunding til hele tal. 
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TABEL 11.5 

Kommunernes samarbejde med AF på en række forskellige områder. 

Pct. 

 Intet Sjæl-

dent 

Lej-

lighed

svist

Ofte Hyp-

pigt

I alt 

pct.

Antal 

besvar-

elser

Langtidsledige forsikrede, hvis 

dagpengeret udløber 21 14 42 9 13 99 193

Visitation af forsikrede ledige 

til løntilskudsplacering i 

kommunen 11 9 32 19 29 100 194

Forsikrede ledige med sociale 

problemer og behov for re-

validering 24 20 47 6 3 100 193

Sygedagpenge for forsikrede 

ledige 22 23 31 13 12 101 190

Virksomhedskontakt for ar-

bejdsmarkedsparate kon-

tanthjælpsmodtagere 32 23 21 10 13 99 194

Jobformidling for arbejdsmar-

kedsparate kontant-

hjælpsmodtagere 27 27 16 17 13 100 193

Indlæggelse af CV i jobbanken 

for arbejdsmarkedsparate 

kontanthjælpsmodtagere 39 11 23 5 21 99 192

Kontaktforløbssamtaler for 

arbejdsmarkedsparate 

kontanthjælpsmodtagere 56 14 19 5 6 100 192

Afholdelse af vejlednings- eller 

afklaringsforløb med del-

tagelse af både forsikrede 

ledige og kontanthjælps-

modtagere 65 14 12 6 3 100 190

Afholdelse af uddannelsestil-

bud med deltagelse af bå-

de forsikrede ledige og 

kontanthjælpsmodtagere 52 19 22 5 2 100 190

Fælles brug af andre aktører til 

driftsopgaver 72 12 9 5 2 100 193

Ifølge T-tests, der sammenligner gennemsnittene i tabel 11.4 og 11.5, er der signifikant forskel 

på de to myndigheders gennemsnit for ’Langtidsledige forsikrede, hvis dagpengeret udløber’, 

’Visitation af forsikrede ledige til løntilskudsplacering i kommunen, ’Forsikrede ledige med 

sociale problemer og behov for revalidering’, ’Virksomhedskontakt for arbejdsmarkedsparate 

kontanthjælpsmodtagere’, ’Jobformidling for arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere’, 

’Afholdelse af uddannelsestilbud med deltagelse af både forsikrede ledige og kontanthjælps-

modtagere’ i kommuner og AF. Der er ingen signifikant forskel på gennemsnittene på de øvrige 

områder. 

Alle rækker summerer ikke til 100 pga. afrunding til hele tal. 
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I forhold til nogle af de snitflader, hvor tilhængerne af Strukturreformens 
jobcentre har set store muligheder for et samarbejde, synes samarbejdet 
før Strukturreformen at have været ret beskedent eller i hvert fald ikke 
gensidigt opfattet som omfattende. Det gælder fx. samarbejde vedrøren-
de langtidsledige forsikrede, hvis dagpengeret er ved at udløbe, og som 
derfor har stor risiko for at overgå til kommunalt regi som kontant-
hjælpsmodtagere. Mens 45 pct. af AF-lederne hævder, at der samarbejdes 
hyppigt eller ofte om denne gruppe, har kun 22 pct. af de kommunale 
ledere samme opfattelse.  

Et andet oplagt samarbejdsområde er forsikrede ledige, som har 
sociale problemer eller revalideringsbehov. Mens 34 pct. af AF-lederne 
mener, at der samarbejdes hyppigt eller ofte med kommunerne herom, 
deler kun 9 pct. af de kommunale ledere denne opfattelse. Et tredje om-
råde er virksomhedskontakten for arbejdsmarkedsparate kontanthjælps-
modtagere, hvor godt halvdelen af AF-lederne mener, der samarbejdes 
hyppigt eller ofte med kommunerne, mens kun 23 pct. af de kommunale 
ledere er af samme opfattelse. Fælles brug af uddannelsestilbud og andre 
aktører sker i meget lille omfang ifølge de to ledergrupper. 

HVOR GODT OG TILLIDSFULDT ER SAMARBEJDET MELLEM 
AF OG KOMMUNER? 

Generelt vurderer AF og kommunerne deres samarbejde positivt eller i 
det mindste neutralt. Som det fremgår af tabel 11.6, mener kun få mel-
lemledere hos såvel AF som kommunerne, at samarbejdet er præget af 
konflikter eller er konkurrencepræget. I kommunerne mener de fleste 
mellemledere, at forholdet er neutralt (59 pct.) eller støttende (22 pct.). 
Hos AF vurderes forholdet mere positivt, da flest mellemledere hos AF 
mener, at forholdet er støttende (45 pct.) frem for neutralt (26 pct.). 
Flere mellemledere hos AF end i kommunerne, mener endvidere, at 
samarbejdsforholdet er meget støttende.  
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TABEL 11.6 

Samarbejdsforholdet mellem AF og kommuner. Procent. 

 AF om samarbejdet med 

kommuner 

Kommuner om 

samarbejdet med AF 

Præget af konflikter 7 4 

Konkurrencepræget 7 2 

Neutralt 27 64 

Støttende 47 24 

Meget støttende 13 6 

I alt pct. 101 100 

Antal besvarelser 30 181 

En t-test viser, at der ikke er signifikant forskel på gennemsnittene i AF og kommuner. 

‘Intet samarbejde’ er udeladt her. 

Kolonnerne summerer ikke til 100 på grund af afrunding til hele tal. 

Graden af tillid mellem samarbejdsparterne siger både noget om, hvilket 
samarbejdsforhold de har, men også noget om, hvordan deres samarbej-
de kan forventes at blive i fremtiden. Jo højere tillid AF og kommunerne 
har til hinanden, jo lettere vil et fremtidigt samarbejde i jobcentrene gi-
vetvis være. Derfor er det væsentligt at undersøge graden af tillid.  

TABEL 11.7 

Tillid til den anden myndighed. Pct. 

 AF’s tillid til samarbejdet 

med kommuner  

Kommuners tillid til samarbejdet 

med AF 

Meget lille tillid 3 12 

Lille tillid 0 23 

Neutral 40 18 

Stor tillid 40 32 

Meget stor tillid 17 15 

I alt pct. 100 100 

Antal besvarelser 30 186 

En t-test viser, at der er signifikant forskel på gennemsnittene for AF og kommuner. 

‘Intet samarbejde’ er udeladt her.  

Som det fremgår af tabel 11.7, har AF mere tillid til kommunerne, end 
kommunerne har til AF. Således svarer hele 35 pct. af kommunerne, at 
de har meget lille eller lille tillid til den anden part, mens det tilsvarende 
kun er tilfældet for 3 pct. af AF-lederne. Omvendt har størstedelen af 
AF’s ledere (80 pct.) enten stor tillid til den anden part eller forholder sig 
neutralt i forhold hertil, hvilket tilsvarende kun gør sig gældende for 65 
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pct. af de kommunale ledere. Der er lige store andele af lederne hos AF 
og kommunerne, der har meget stor tillid til den anden myndighed. Vi 
har dog tidligere været inde på, at forskellig spørgemetode og forskelligt 
dataindsamlingstidspunkt i 2006 måske kan forklare en del af forskellen i 
vurderinger af det gensidige samarbejde og tillid mellem AF og kommu-
nerne.  

Samlet set viser analysen, at både AF og kommunerne vurderer 
deres samarbejde som positivt. AF’s ledere er dog lidt mere positive i 
forhold til samarbejdsforholdet end kommunernes, og de har en del 
mere tillid til kommunerne, end kommunerne har til AF.  

SAMARBEJDSMØNSTRE, ÅRSAGER OG KONSEKVENSER 

Samarbejdet mellem AF og kommunerne skal ses i lyset af, at hver part 
har en række forskellige eksterne samarbejdsmuligheder, som både kan 
være supplerende og alternativer til et samarbejde mellem kommuner og 
AF. Inden for projektgruppen er der foretaget en mere dybtgående spe-
cialanalyse af kommunernes eksterne samarbejdsrelationer på beskæfti-
gelsesområdet i en artikel i et videnskabeligt tidsskrift (May & Winter, 
2007a). Denne artikel belyser kommunernes eksterne samarbejdsmøn-
stre, årsager til valg af disse, samt konsekvenser mht. de oplevede effek-
ter, hvad angår beskæftigelse og rådighed. Nogle hovedresultater heraf 
skal kort refereres her med særlig henblik på at belyse kommunernes 
samarbejde med AF. 

Det varierer, hvem kommunerne samarbejder med på beskæfti-
gelsesområdet. Nogle har AF som en primær samarbejdspartner, andre 
satser primært på et samarbejde med en eller flere nabokommuner, et 
samarbejde, som i nogle tilfælde manifesterer sig i et egentligt fælles-
kommunalt beskæftigelsescenter. I gennemsnit er kommunernes samar-
bejde med nabokommuner hyppigere og mere intensivt end med AF. 
Nogle kommuner etablerer et samarbejde med arbejdsmarkedets parter, 
mens nogle samarbejder med andre aktører, som udfører opgaver for 
kommunen.  

Et bud på, hvorfor nogle organisationer samarbejder med andre, 
kommer fra bl.a. ressourceafhængighedsteori (O’Toole 2003; O’Toole & 
Montjoy, 1984), som forudsiger, at organisationer samarbejder i det om-
fang, de kan få tilført værdifulde ressourcer fra andre organisationer. 
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Som forventet forøges kommunens samarbejde med AF, hvis kommu-
nen vurderer, at AF er af væsentlig betydning for, om kommunen kan 
løse sine opgaver. Desuden søger kommunerne et nærmere samarbejde 
med AF, hvis de har en vanskelig beskæftigelsesopgave at løse i form af 
vanskelige rammebetingelser som følge af omfattende lokale sociale pro-
blemer og/eller en vanskelig lokal arbejdsmarkedssituation. Det er natur-
ligt, at en vanskelig beskæftigelsesopgave får kommunen til at kigge sig 
om efter partnere, der kan hjælpe med opgaven. 

Et andet bud på årsager til samarbejde kommer fra teori om so-
cial kapital. Personer og organisationer, der nærer tillid til, at andre vil 
leve op til deres tilsagn og forpligtelser, er mere tilbøjelige til at samar-
bejde med dem (Bardach, 1998; Lubell, 2004; Lundin, 2007). Som for-
ventet er der også en stærk sammenhæng mellem kommunernes tillid til 
AF og omfanget af samarbejde med AF.  

Årsagsretningen er dog ikke i alle tilfælde let at udrede. Det er 
sandsynligt, at såvel udsigten til et udbytte af samarbejdet som tillid ska-
ber mere samarbejde, men også at samarbejde skaber en større oplevelse 
af udbytte og tillid. Forholdet mellem forventet udbytte og tillid på den 
ene side og samarbejdets omfang på den anden side er sandsynligvis 
temmelig dynamisk. 

Endeligt skal det anføres, at der er en klar sammenhæng mellem 
fælleskommunalt samarbejde og kommunalt samarbejde med AF. 
Kommuner med fælleskommunale beskæftigelsescentre er meget mere 
tilbøjelige til også at samarbejde med AF, end andre kommuner gør. Der 
er næppe tvivl om, at de fælleskommunale centre er mere attraktive sam-
arbejdspartnere for AF end de mange – og især de små – enkeltkommu-
ner. 

Selvom der efter Strukturreformen er et homogent pres fra rege-
ringen, ministerium og styrelse på de lokale kommunale og statslige be-
skæftigelsesforvaltninger for, at de skal samarbejde intenst i de nye job-
centre, kan en række af de hidtidige mekanismer vedrørende betydningen 
af forventet udbytte, beskæftigelsesopgavens sværhedsgrad og tillid for 
samarbejdets omfang formentligt medføre, at samarbejdet i jobcentrene 
udvikler sig forskelligt.  

Det mest påtrængende spørgsmål er imidlertid ikke, hvorfor 
kommunerne samarbejder med AF, men hvilket faktisk udbytte de får af 
det. Det er en udbredt opfattelse i den store internationale litteratur om 
samarbejde, koordination og netværk, at samarbejde er vigtigt for organi-



266 

sationernes præstationer. Der foreligger dog forbavsende få undersøgel-
ser heraf, og det samlede indtryk heraf er, at samarbejde kun har besked-
ne effekter på organisationernes præstationer, og at disse effekter ofte er 
betinget af god ledelse (Boyne, 2003; Provan & Milvard, 1995; O’Toole 
& Meier, 2004).  

Da der endnu ikke foreligger ‘hårde data’ i form af registerdata 
om beskæftigelseseffekter af kommunernes indsats, bygger denne speci-
alundersøgelse på mellemlederne opfattelse af, i hvilket omfang det er 
lykkedes for kommunen at få de ledige i arbejde, søge efter arbejde og 
være til rådighed for arbejdsmarkedet. Besvarelsen er foretaget på en 10-
punktsskala, og der er dannet et samlet indeks af besvarelsen af de tre 
spørgsmål. Dette mål er næppe så validt, som registerdata ville være, men 
oplevede effekter anvendes ofte i den internationale litteratur, og mere 
hårde data er ikke tilgængelige endnu.  

Forventningen ud fra ”Flere i arbejde”-reformen og Strukturre-
formen må være, at et omfattende samarbejde mellem AF og kommu-
nerne vil betyde bedre kommunale resultater, herunder at de kommunale 
mellemledere oplever bedre resultater end kommuner, der ikke samar-
bejder så meget med AF. Som nævnt er projektets teoretiske forventning 
på basis af den sparsomme internationale litteratur mere beskeden. 

De forskellige samarbejdsmønstre i forhold til eksterne samar-
bejdspartnere – nabokommuner, AF, fagforeninger/a-kasser, arbejdsgi-
verforeninger og andre aktører – har alle et positivt afkast, hvad angår de 
oplevede resultater på beskæftigelse og rådighed, men dette afkast er 
meget beskedent. De forskellige samarbejdsmønstre forklarer tilsammen 
kun ca. 2 pct. af variationen i de oplevede resultater.  

Hvis man kun tager hensyn til hyppigheden og tyngden (indhol-
det) i samarbejdet, er der et beskedent afkast af kommunernes samarbej-
de med alle de anførte partnere – bortset fra samarbejdet med AF, som 
tilsyneladende ikke har nogen effekt. Et omfattende samarbejde mellem 
kommuner og AF kaster således ikke automatisk et udbytte af sig. 

Hvis man yderligere tager hensyn til, om samarbejdet er velfun-
gerende – herunder om mellemlederen personligt deltager i samarbejdet, 
og om samarbejdet er støttende frem for konfliktfyldt eller konkurrence-
præget – giver et omfattende og velfungerende samarbejde mellem 
kommunerne og AF et meget beskedent positivt afkast.  

Når der tages hensyn til et velfungerende samarbejde, forklarer 
kommunernes samarbejde med eksterne parter yderligere 3-5 pct. af 
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variationen i de oplevede resultater. Det er bemærkelsesværdigt, at afka-
stet af samarbejdet med AF dels er meget beskedent, dels mindre end for 
de øvrige samarbejdsrelationer! Det beskedne afkast er især bemærkel-
sesværdigt på baggrund af de store politiske forventninger til beskæftigel-
seseffekterne af et øget samarbejde mellem kommunerne og AF/staten.  

I det pågældende studie anføres flere mulige fortolkninger af dis-
se fund. Den ene er, at udbyttet af samarbejde som nævnt generelt ofte 
overvurderes. Den anden er, at såvel kommunerne som AF i det hidtidi-
ge parallelle beskæftigelsessystem i de senere år har været relativt selvfor-
synende og derfor ikke så afhængige af hinanden for at kunne løse deres 
respektive kerneopgaver. Et samarbejde er vigtigere, når den ene organi-
sation er ensidigt eller gensidigt afhængig af den anden (O’Toole & 
Montjoy, 1984; O’Toole, 2003).  

En tredje fortolkning er, at det fulde potentiale af samarbejdet 
mellem kommunerne og AF næppe har vist sig endnu. Selvom allerede 
nogle af samarbejdsforsøgene før Strukturreformen var relativt omfat-
tende med lokalisering i samme hus, er der nu større muligheder for 
fællesskab i de nye jobcentre – og især i pilotjobcentrene. Desuden har 
samarbejdet og tilliden – ikke mindst fra kommunernes side – været så 
begrænset hidtil mange steder, at der kan være betydelige overgangsom-
kostninger forbundet med at øge samarbejdet, så afkastet på kort sigt 
ikke nødvendigvis er positivt, men først kan blive det på længere sigt 
(May & Winter, 2007a).  

Under alle omstændigheder indikerer undersøgelsen, at der ikke 
automatisk kommer store gevinster ud af den delvise fusion af AF og 
kommunerne, men at der forestår en vigtig ledelsesopgave i forbindelse 
hermed, ligesom evt. gevinster måske først viser sig på længere sigt. 

DELKONKLUSION 

”Flere i arbejde”-reformen lagde op til at øge samarbejdet mellem kom-
munerne og AF. Vores analyse af dette lokale samarbejde i 2006 har 
imidlertid vist, at det gennemgående var meget beskedent. Der var dog 
betydelige variationer, og herunder et mere intensivt arbejde i de 12 loka-
le samarbejdsforsøg, der blev sat i gang som led i ”Flere i arbejde”-
reformen. De fleste steder omfattede samarbejdet mellem kommunerne 
især kun mindre intensive samarbejdsformer som informationsudveks-
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ling, henvisning af klienter og modtagelse af hinandens klienter. I forhold 
til en række af de snitflader vedrørende specielle klientgrupper mellem 
AF og kommunerne, som politisk i forbindelse med Strukturreformen er 
anset som oplagte for et nærmere samarbejde, var samarbejdet relativt 
beskedent før reformen.  

Både AF og kommunerne vurderede generelt det eksisterende 
samarbejde som positivt. Dog er det bemærkelsesværdigt, at kommuner-
ne oplevede, at det hidtidige samarbejde var meget mindre omfattende, 
end det blev opfattet af AF’s ledere, ligesom mange kommuner nærede 
mindre tillid til AF end vice versa.  

En specialanalyse fra projektet (May & Winter, 2007a) viser, at 
omfanget af kommunernes samarbejde med AF varierer efter det forven-
tede udbytte, den lokale beskæftigelsesopgaves sværhedsgrad og tilliden 
til AF. Specialanalysen viser endvidere, at der ikke er nogen automatisk 
gevinst – i form af oplevede kommunale resultater vedrørende beskæfti-
gelse og rådighed – af et omfattende samarbejde mellem AF og kommu-
nerne før Strukturreformen. Blot for at opnå et beskedent udbytte kræ-
ves også, at lederne involverer sig stærkt i samarbejdet, samt at samarbej-
det er støttende frem for præget af konflikter eller konkurrence.  

Resultaterne af disse samarbejdsanalyser indikerer, at de nye fæl-
les jobcentre efter Strukturreformen må have stået over for betydelige 
udfordringer i udviklingen af samarbejdet internt i centrene. De fleste 
steder var der kun beskedne samarbejdserfaringer mellem kommunerne 
og AF at bygge videre på. Ofte var det lokale mellemkommunale samar-
bejde større end kommunernes samarbejde med AF. Tillid er væsentligt 
for udviklingen af et samarbejde, men mange kommuner havde ikke 
nogen stor tillid til AF, og hver tredje kommunale leder nærede decideret 
mistillid. Resultaterne indikerer også, at der ikke er nogen garanti for, at 
lederne vil opleve et klart positivt afkast af selv et omfattende samarbej-
de – i hvert fald ikke på kort sigt. På en række punkter er rammebetingel-
serne dog ændret betydeligt ved reformen. En mere samlet vurdering af, 
hvilken relevans vore undersøgelsesresultater – der jo er baseret på data 
fra før Strukturreformen – har for jobcentrene efter Strukturreformen, 
vil blive foretaget i forbindelse med perspektiveringen i kapitel 1 ”Sam-
menfatning, konklusion og perspektiver”. 
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TABEL X.1 

Indeks anvendt i kapitel 6 

Indeks Operationalisering Gennemsnit 

(standard-

afvigelse) 

Cron-

bach’s 

alpha 

Tydelig 

ledelse 

(ledersvar) 

Hvordan er din personlige ledelsesstil? 

1: A: Jeg giver klart udtryk for, hvad jeg 

ønsker af mine medarbejdere, B: Jeg stiller 

helst ikke krav til mine medarbejdere. 

2: A: Jeg giver ofte feedback til mine medar-

bejdere, B: Jeg giver sjældent feedback til 

mine medarbejdere. 

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig 

med B svarer til 5 point. Variablene er vendt i 

indekskonstruktionen. 4,4 (0,55) 0,445 

Tydelig 

ledelse 

(sagsbe-

handlersvar) 

Hvordan vil du karakterisere din nærmeste 

leders ledelsesstil? 

1: A: Min leder giver klart udtryk for sine 

forventninger til sine medarbejdere, B: Min 

leder stiller sjældent krav til sine medarbejde-

re. 

2: A: Min leder giver mig ofte feedback, B: Min 

leder giver mig sjældent feedback. 

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig 

med B svarer til 5 point. Variablene er vendt i 

indekskonstruktionen. 3,4 (1,06) 0,674 

Delegation 

(ledersvar) 

Hvordan er din personlige ledelsesstil? 

1: A: Generelt delegerer jeg mange beslutnin-

ger til mine medarbejdere, B: Generelt delege-

rer jeg kun få beslutninger til mine medarbej-

dere. 

2: A: Jeg stoler fuldt og fast på mine medar-

bejderes faglige dømmekraft, B: Jeg er skep-

tisk over for mine medarbejderes faglige 

dømmekraft. 

3: A: Jeg inddrager i høj grad mine medarbej-

dere i beslutningerne, B: Som regel træffer jeg 

de fleste beslutninger alene. 

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig 

med B svarer til 5 point. Variablene er vendt i 

indekskonstruktionen. 4,5 (0,49) 0,580 
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TABEL X.2 

Indeks anvendt i kapitel 7 og 10 

Indeks Operationalisering Gennemsnit 

(standard-

afvigelse) 

Cron-

bach’s 

alpha 

Mestrings-

strategier 

1: Sagerne har en tendens til at prioritere sig 

selv, så de forholdsvis lette sager kommer til 

at dominere, og så de komplicerede sager må 

vente. 

2: Der er så mange nye sager at tage fat på, at 

der sjældent bliver tid til at følge op på sagerne 

og få jobplanerne revideret. 

3: Jeg opprioriterer de sager, hvor der er størst 

chance for at få den ledige i beskæftigelse, i 

forhold til de tunge sager. 

4: Jeg lader somme tider være med at fortælle 

mine klienter om deres muligheder og rettig-

heder, fordi jeg ved, at de kan have svært ved 

at overskue en valgsituation. 

5: Jeg fokuserer mere på de sager, hvor klien-

ten er et yngre menneske, end hvor klienten er 

midaldrende eller ældre. 

6: Jeg fokuserer mere på de sager, hvor klien-

ten er højtuddannet, end hvor klienten ikke har 

nogen eller kun lidt uddannelse. 

7: Jeg inddeler gerne mine klienter i nogle få 

hovedtyper og bruger mine egne tommelfin-

gerregler for, hvilke aktiveringstilbud den 

enkelte gruppe skal have. 

8: Sager, hvor klienterne selv henvender sig og 

presser på for svar, kommer til at dominere i 

forhold til sager, hvor klienterne er mere 

tilbageholdne. 

9: Det er håbløst at finde job til de fleste kon-

tanthjælpsmodtagere, der er tilknyttet vores 

kommune/center/AF-kontor. 

10: Erfaringerne fra sagsbehandlingen vedrø-

rende kontanthjælpsmodtagere får én til at 

blive mere kynisk over for disse grupper. 

11: Jeg bøjer af og til reglerne, hvis de vil gøre 

mere skade end gavn for klienterne. 

12: Jeg bøjer af og til reglerne, hvis det er for 

tidskrævende at følge dem. 

13: Jeg opprioriterer de sager, som er fagligt 

mest spændende. 

Målt på en skala fra 1 – 5, hvor 1 svarer til 

Uenig og 5 svarer til enig.  2,2 (0,61) 0,787 
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TABEL X.2 (FORTSAT) 

Indeks anvendt i kapitel 7 og 10 

Indeks Operationalisering Gennemsnit 

(standard-

afvigelse) 

Cron-

bach’s 

alpha 

Skumme 

fløden 

Indeholder spørgsmålene 1,2,3 og 8 fra 

coping-indekset. 2,8 (0,96) 0,748 

Formalisme Hvad er din typiske væremåde under dine 

samtaler med dine arbejdsmarkedsparate 

klienter? 

1: A: Lægger vægt på de formelle regler, B: 

Lægger vægt på holdningspåvirkning. 

2: A: Er konsekvent vedrørende overholdelse 

af aftaler, B: Udviser fleksibilitet og tilgiver 

gerne, at aftaler ikke altid overholdes. 

3: A: Fokuserer på at følge lovgivningen til 

punkt og prikke, B: Fokuserer snarere på at 

opnå resultater. 

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig 

med B svarer til 5 point. Variablene er vendt i 

indekskonstruktionen. 3,3 (0,66) 0,456 

Tvangs-

orientering 

Hvad er din typiske væremåde under dine 

samtaler med dine arbejdsmarkedsparate 

klienter? 

1: A: Er bestemmende i samtalen med klien-

ten, B: Klienten er medbestemmende. 

2: A: Er skeptisk i forhold til klientens udsagn, 

B: Møder klienten med tillid. 

3: A: Bruger trusler om sanktioner, B: Undgår 

trusler om sanktioner. 

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig 

med B svarer til 5 point. Variablene er vendt i 

indekskonstruktionen. 2,4 (0,64) 0,508 

Professionel 

distance 

Hvad er din typiske væremåde under dine 

samtaler med dine arbejdsmarkedsparate 

klienter? 

1: A: Undgår tætte personlige relationer med 

klienten, B: Søger at opnå klientens fortrolig-

hed ved at tale om dennes personlige og 

familiemæssige forhold. 

2: A: Optræder formelt over for klienten, B: Er 

imødekommende og forstående over for 

klienten. 

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig 

med B svarer til 5 point. Variablene er vendt i 

indekskonstruktionen. 2,9 (0,84) 0,583 
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TABEL X.3 

Indeks anvendt i kapitel 9 og/eller 10 

Indeks Operationalisering Gennemsnit 

(standard-

afvigelse) 

Cron-

bach’s 

alpha 

Aversion 1: Når der kommer så mange flygtninge og 

indvandrere til Danmark, er det fordi, de vil 

have del i vores høje levestandard. 

2: Mange kontanthjælpsmodtagere/ledige 

søger at udnytte det sociale system. 

3: Kontanthjælpsmodtagerne/de ledige har 

ofte urealistiske forestillinger om deres mu-

ligheder og evner. 

4: Alt for få klienter gider have et almindeligt 

arbejde. 

Målt på en skala fra 1 – 5, hvor 1 svarer til 

Uenig og 5 svarer til enig. 2,5 (0,75) 0,641 

Tolerance 1: Kommunen eller centret bør i høj grad 

overlade det til kontanthjælpsmodtagerne/de 

ledige selv, hvordan de vil indrette deres 

tilværelse. 

2: Kommunen og centeret bør ikke give sig til 

at opdrage på klienterne mht. deres væremå-

de, udseende og påklædning. 

Målt på en skala fra 1 – 5, hvor 1 svarer til 

Uenig og 5 svarer til enig. 2,3 (0,83)  0,254 

Positiv 

vurdering af 

”Flere i 

arbejde” 

Målene med beskæftigelsesreformen, ”Flere i 

arbejde”, er: 

1: A: Et skridt i den rigtige retning, B: Et skridt i 

den forkerte retning 

2: A: Til gavn for de fleste ledige, B: Til skade 

for de fleste ledige 

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig 

med B svarer til 5 point. Variablene er vendt i 

indekskonstruktionen. 3,7 (0,88) 0,887 

Arbejdsbyr-

de - subjek-

tiv 

I hvilket omfang vurderer du, at der er til-

strækkelige ressourcer på din arbejdsplads på 

følgende områder? 

1: Sagsbehandlerbemanding 

Målt på en skala fra 1-5, hvor 1 er til util-

strækkelige ressourcer og 5 er fuldt tilstræk-

kelige ressourcer. 

Variablen er vendt i indekskonstruktionen. 

Er du enig eller uenig i følgende udsagn om din 

arbejdssituation? 

2: Min arbejdsbelastning er for stor. 

Målt på en skala fra 1-5, hvor 1 er uenig og 5 

er enig. 3,3 (1,01) 0,670 
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TABEL X.3 (FORTSAT) 

Indeks anvendt i kapitel 9 og/eller 10 

Indeks Operationalisering Gennemsnit 

(standard-

afvigelse) 

Cron-

bach’s 

alpha 

Regelbundet 1: Jeg forsøger at handle i overensstemmelse 

med mine professionelle normer. 

2: Jeg tager udgangspunkt i de mål og ret-

ningslinjer, som min ledelse har fastlagt. 

3: Jeg tager udgangspunkt i lovgivningen og 

centralt udstedte regler. 

Målt på en skala fra 1 – 5, hvor 1 svarer til slet 

ingen vægt og 5 svarer til meget stor vægt. 4,3 (0,63) 0,718 

Praksis-

orienteret 

1: Jeg tager udgangspunkt i, hvordan mine 

kollegaer plejer at håndtere lignende situatio-

ner. 

2: Jeg tager udgangspunkt i, hvordan jeg plejer 

at håndtere lignende situationer. 

Målt på en skala fra 1 – 5, hvor 1 svarer til slet 

ingen vægt og 5 svarer til meget stor vægt. 2,9 (0,76) 0,356 

Orienteret 

mod ar-

bejdsmar-

kedets 

parter 

Hvor stor indflydelse har følgende forhold og 

personer haft på din sagsbehandling i det 

sidste år? 

1: Information fra min fagforening. 

2: Lokale fagforeninger/a-kasser. 

3: Lokale arbejdsgiverforeninger. 

Målt på en skala fra 1 – 5, hvor 1 svarer til 

ingen indflydelse og 5 svarer til meget stor 

indflydelse. 1,9 (0,81) 0,780 

Afslappet 

kultur 

Organisationskulturen er: 

1: A: Stressende, B: Afslappende 

2: A: Der bruges negativ feedback til at moti-

vere, B: Der bruges positiv feedback til at 

motivere 

3: A: Konfliktfyldt, B: Konfliktfri. 

4: A: Svært at få tingene gjort, B: Let at få 

tingene gjort. 

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig 

med B svarer til 5 point. 3,5 (0,63) 0,678 

Struktureret 

kultur 

Organisationskulturen er: 

1: A: Ustruktureret, B: Struktureret 

2: A: Ansvaret er klart placeret, B: Ansvaret er 

ikke klart placeret. 

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig 

med B svarer til 5 point. 

Variabel 2 er vendt i indekskonstruktionen. 4,1 (0,80) 0,472 
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TABEL X.3 (FORTSAT) 

Indeks anvendt i kapitel 9 og/eller 10 

Indeks Operationalisering Gennemsnit 

(standard-

afvigelse) 

Cron-

bach’s 

alpha 

Selvstyre-

kultur 

Organisationskulturen er: 

1: A: Regelbundet, B: Ikke regelbundet. 

2: Næsten ingen skønsudøvelse, B: Meget 

omfattende skønsudøvelse. 

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig 

med B svarer til 5 point. 2,9 (0,79) 0,435 

Resultatori-

enteret 

kultur 

Organisationskulturen er: 

1: A: Risiko-villig, B: Risiko-uvillighed. 

2: A: Procesorienteret, B: Resultatorienteret. 

3: A: Uproduktiv, B: Produktiv. 

4: A: Formel, B: Uformel.  

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig 

med B svarer til 5 point. 

Variabel 1 er vendt i indekskonstruktionen. 3,8 (0,56) 0,435 

Viden 1: Jeg føler, at jeg har et godt kendskab til de 

regler, der gælder på beskæftigelsesområdet. 

2: Jeg føler mig godt rustet til at arbejde med 

de ledige. 

Målt på en skala fra 1 – 5, hvor 1 svarer til 

uenig og 5 svarer til enig. 4,4 (0,78) 0,864 

Jobfokus Hvordan prioriterer du typisk mellem følgende 

indsatsformer? 

1: A: Lægger vægt på konkrete job i samtaler-

ne med de ledige, B: Lægger vægt på vejled-

ning om gradvis opkvalificering i samtalerne 

med de ledige. 

2: A: Fokuserer på, at den ledige hurtigt får et 

eller andet job, B: Fokuserer på, at den lediges 

beskæftigelsesmuligheder forbedres på 

længere sigt. 

3: A: Stiller krav til den ledige, B: Tager hensyn 

til den lediges problemer. 

Mest enig med A svarer til 1 point, mest enig 

med B svarer til 5 point. Variablene er vendt i 

indekskonstruktionen. 3,8 (0,68) 0,606 

Positiv 

vurdering af 

effektivite-

ten af 

jobfokus 

Hvor effektive er de følgende redskaber – efter 

din opfattelse – til at få arbejdsmarkedsparate 

kontanthjælpsmodtagere i ordinært arbejde? 

1: Fokus på jobsøgning frem for på aktiverings-

tilbud. 

2: Fokus på konkret ordinære job i samtaler 

med de ledige. 

Målt på en skala fra 1-5, hvor 1 er meget 

ineffektiv og 5 er meget effektiv. 4,0 (0,75) 0,708 
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TABEL X.3 (FORTSAT) 

Indeks anvendt i kapitel 9 og/eller 10 

Indeks Operationalisering Gennemsnit 

(standard-

afvigelse) 

Cron-

bach’s 

alpha 

Positiv 

vurdering af 

effektivite-

ten af 

samtaler og 

opfølgning 

Hvor effektive er de følgende redskaber – efter 

din opfattelse – til at få arbejdsmarkedsparate 

kontanthjælpsmodtagere i ordinært arbejde? 

1: Afholdelse af samtaler med hver klient hver 

3. måned. 

2: Kontrol af klienters jobsøgning. 

3: Opfølgning og revision af jobplanen i alle 

sager. 

Målt på en skala fra 1-5, hvor 1 er meget 

ineffektiv og 5 er meget effektiv. 3,3 (0,76) 0,601 
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i 2002 indførte regeringen reformen “Flere i arbejde”. Formålet var en ensartet indsats over for ledige med 
samme behov, uanset om de var arbejdsløshedsforsikret eller ej. det daværende statslige aF og de kom-
munale jobcentre skulle altså tilbyde den samme indsats til alle – med henblik på den kortest mulige vej 
tilbage på arbejdsmarkedet.

denne rapport viser, at de to instanser, der i dag er samlet i jobcentrene, hver især opfyldte de lovbestemte 
krav i betydeligt omfang – dog  mest i aF. arbejdsmarkedsparate ledige fik ofte en forskellig indsats i de to 
systemer. dette skyldtes system- og finansieringsforskelle, men også kultur- og holdningsforskelle mellem 
de to instanser. Men sagsbehandlernes valg af indsats var også afhængig af deres personlige baggrund og 
holdninger. Hvis de fx vurderede et bestemt redskab som effektivt, brugte de det mere end andre.

rapporten bygger på landsdækkende spørgeskemaundersøgelser i 2006 af sagsbehandlere og mellemle-
dere i aF og kommunerne. resultaterne bidrager til en afklaring af de kultur- og systemforskelle, der aktuelt 
søges integreret i de nye jobcentre.

SFi – det nationale Forskningscenter for Velfærd
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