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FORORD 

Denne rapport handler om implementering af beskæftigelsespolitik i 
Danmark. Den præsenterer en lang række danske studier – forskningsar-
tikler, evalueringer og rapporter – som beskæftiger sig med forskellige 
aspekter af beskæftigelsespolitikkens implementering i en dansk kontekst. 
På dette grundlag giver rapporten indblik i en række faktorer, der har 
betydning for, hvordan beskæftigelsespolitikkens implementering forlø-
ber og med hvilke resultater. Derudover gives et bud på vigtige spørgs-
mål og temaer, der fortsat er underbelyste i den eksisterende litteratur. 

Rapporten er udarbejdet af videnskabelig assistent 
cand.scient.anth. Rebekka Bille under ledelse af forskningschef Lisbeth 
Pedersen i afdelingen Beskæftigelse og Inklusion. Seniorforsker Frederik 
Thuesen og professor Søren Winter har begge læst udkast til rapporten 
og takkes for gode råd og kommentarer. 

København, april 2016 
AGI CSONKA 
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SAMMENFATNING 

Implementering af politik handler om, hvordan politiske beslutninger og 
ny lovgivning bliver til praksis. Det er afgørende at forstå, hvordan im-
plementeringen forløber, hvis man vil forstå, hvordan og hvorfor politi-
ske tiltag virker – eller ikke virker. Det gælder også for den danske be-
skæftigelsespolitik, som denne rapport fokuserer på. Rapporten tegner et 
billede af den eksisterende viden om forskellige forholds betydning for 
implementeringen af beskæftigelsespolitik i Danmark. På baggrund heraf 
gives et bud på, hvor vi mangler viden inden for dette område.  

Rapportens målgruppe er forskere, praktikere og andre, som be-
skæftiger sig med implementering af politik i Danmark. Den vil dog sær-
ligt være relevant for personer, der arbejder inden for eller har interesse 
for beskæftigelsesområdet.  

Rapporten bygger på 44 studier, hvoraf størstedelen er udarbejdet som 
evalueringer af danske politiske reformer og tiltag. Præsentationen af 
studierne er opdelt i fem temaer, inspireret af politologen og implemen-
teringsforskeren Søren Winters integrerede implementeringsmodel (som 
præsenteres nærmere i kapitel 1, se også Winter & Nielsen, 2008, s. 17-
23). Modellen sammenfatter de faktorer, der i den internationale forsk-
ning fremhæves som afgørende i politikimplementering. Rapportens te-
maer repræsenterer således en række forhold, som alle har betydning for, 
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hvordan beskæftigelsespolitikkens implementering forløber og med hvil-
ke resultater, og som i forskelligt omfang belyses i de danske studier. De 
fem temaer er:  

• Politikformulering og -design 
• Central styring og inter-organisatoriske forhold 
• Intra-organisatoriske forhold og lokal ledelse 
• Frontlinjemedarbejdernes adfærd og manøvrerum 
• Målgruppens betydning. 

I de følgende afsnit præsenteres hovedkonklusionerne fra de studier, der 
behandler hvert af de fem temaer. 

RESULTATER 

POLITIKFORMULERING OG -DESIGN 

Hvordan en politik konkret formuleres, kan have betydning for selvsamme 
politiks efterfølgende implementering. Det fremgår fx af to undersøgel-
ser, som belyser implementeringen af aktivpolitikken i starten af 00’erne 
(Bredgaard, Dalsgaard & Larsen, 2003; Larsen m.fl., 2001). De kortlæg-
ger argumenterne bag aktivpolitikken og bruger dette som afsæt for at 
undersøge, hvordan politikken reelt indholdsudfyldes i kommunerne. En 
overordnet konklusion er, at kommunernes praksis i 2000 var ”blødere” 
og mindre præget af social disciplinering og sanktionering, end der var 
lagt op til i den bredere offentlige politiske udlægning af aktivpolitikken, 
og at dette blandt andet var muligt, fordi argumenterne bag politikken, 
og dermed politikkens formulering og de opstillede mål, som udgangs-
punkt var flertydige. Et andet studie (Damgaard, Hohnen & Madsen, 
2005) peger på, at uklare formuleringer af politiske mål – i dette tilfælde 
målet om et ”øget jobfokus” i kontaktforløbssamtaler med ledige – kan 
gøre det svært at vurdere, hvorvidt målene er nået, og dermed om im-
plementeringen af politikken fra et top-down-perspektiv kan betragtes 
som vellykket.  

Hvad angår politikkens design, har det ifølge nogle studier betyd-
ning, hvordan ansvaret for forvaltningen af politikken fordeles: Forskel-
lige organisationer implementerer således politikken forskelligt (Beer 
m.fl., 2008; Winter, Skou & Beer, 2008; Winter, Dinesen & May, 2008), 
og en ansvars- og arbejdsfordeling, der fx kræver samarbejde på tværs af 
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kommunale forvaltninger, risikerer at besværliggøre implementeringen 
(Graversen & Tinggaard, 2005). 

CENTRAL STYRING OG INTER-ORGANISATORISKE FORHOLD 

Beskæftigelsespolitikkens endelige implementering sker fortrinsvis i 
kommuner og jobcentre, men staten kan påvirke implementeringen 
igennem forskellige forsøg på at styre kommunernes beskæftigelsesind-
sats. To studier konkluderer fx, at en statsligt initieret ændring af ”im-
plementeringsstrukturerne” – dvs. de strukturer, politikken skal imple-
menteres igennem – kan bidrage til at understøtte en ændring i beskæfti-
gelsesindsatsens indhold (Larsen, 2009; Bredgaard, 2011). Som eksempel 
anvendes i begge studier Strukturreformen fra 2007, som blandt andet 
bestod i en sammenlægning af beskæftigelsesindsatsen og den sociale 
indsats over for ledige i jobcentrene samt indførelse af standardiserede 
arbejdsprocedurer i kommunerne. Disse tiltag medvirkede ifølge de to 
studier til, at kommunernes beskæftigelsesindsats i højere grad end hidtil 
blev præget af en ”workfirst”-tilgang, dvs. et stærkt øget jobfokus som 
ønsket fra statslig side (Bredgaard, 2011; Larsen, 2009). Et andet studie 
tydeliggør, hvordan økonomiske incitamenter (refusionsordninger) som 
statsligt styringsinstrument i høj grad påvirker, hvordan kommunerne 
tilrettelægger og indholdsudfylder beskæftigelsesindsatsen (Slotsholm, 
Svarer & Rosholm, 2010).  

Hvad angår betydningen af inter-organisatoriske forhold, peger 
flere studier på, at tværfagligt og -organisatorisk samarbejde kan være 
krævende og medføre frustrationer blandt såvel medarbejdere som bor-
gere (se fx Bille & Holt, 2014; Deloitte, 2015; Mehlsen, Holt & Bach, 
2015; Thuesen m.fl., 2009). Det kan fx dreje sig om, at det kan være van-
skeligt at få samarbejdet til at fungere optimalt imellem jobcentrenes 
medarbejdere og ansatte på sundhedsområdet i regionerne. Sådanne van-
skelige samarbejdsrelationer udgør til tider en udfordring i forhold til 
implementeringen af de dele af beskæftigelsespolitikken, der kræver et 
stærkt samarbejde på tværs af organisationer, enheder og fagligheder. 

INTRA-ORGANISATORISKE FORHOLD OG LOKAL LEDELSE 

Endnu en faktor, der har betydning for beskæftigelsespolitikkens imple-
mentering, er den interne organisering af beskæftigelsesindsatsen i kom-
muner og jobcentre. To kvalitative casestudier (Caswell, 2005; Hohnen, 
Mortensøn & Klitgaard, 2007) konkluderer fx, at der i henholdsvis 2005 
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og 2007 var meget store variationer i den måde, kommunerne organise-
rede beskæftigelsesindsatsen på. Dette bevirkede blandt andet, at der li-
geledes var store variationer i, hvordan de nationale politiske målsætnin-
ger afspejledes i de kommunale målsætninger på beskæftigelsesområdet 
såvel som i de operationelle målsætninger på sagsbehandlerniveau.  

Den politiske og administrative ledelse i kommuner og jobcentre 
har ligeledes betydning for beskæftigelsespolitikkens implementering. Et 
studie (Beer m.fl., 2008) konkluderer overordnet, at den administrative 
ledelses effekt på frontlinjemedarbejdernes adfærd er ”langt mere kompleks 
end hævdet i meget af ledelseslitteraturen”, og at forskellige ledelsesredskaber 
virker forskelligt, afhængigt af en række forhold. De studier, der behand-
ler dette tema, undersøger alle implementeringen af reformen ”Flere i 
Arbejde” fra 2002. De peger på, at der er identificérbare effekter af ledel-
se, men at effekterne af forskellige ledelsesredskaber blandt andet er be-
tinget af, hvorvidt ledelsen ønsker at modarbejde eller understøtte de 
nationale mål med reformen (Beer m.fl., 2008; Winter, Skou & Beer, 
2008). Derudover fremhæver de, at politisk og administrativ ledelse har 
størst effekt på udførelsen af sagsbehandleropgaver, som er relativt syn-
lige - fx anvendelsen af sanktioner eller aktiveringstilbud. Et af studierne 
konkluderer, at den administrative såvel som den lokalpolitiske ledelses 
holdninger og signaler har betydning for sagsbehandlernes praksis, men 
ikke lige så stor betydning som den enkelte sagsbehandlers baggrund, 
viden og holdninger (May og Winter, 2007). Overordnet er der uenighed 
i den eksisterende litteratur om, hvor stor betydning sagsbehandlernes 
individuelle baggrund, viden og holdninger har for beskæftigelsespolitik-
kens implementering, set i forhold til betydningen af ledelse og andre 
intra-organisatoriske forhold. 

FRONTLINJEMEDARBEJDERNES ADFÆRD OG MANØVRERUM 

Frontlinjemedarbejderne – fx de kommunale sagsbehandlere – er de 
medarbejdere, der har direkte kontakt med borgerne. Flere af de identifi-
cerede studier konkluderer, at sagsbehandlerne på beskæftigelsesområdet 
overvejende er loyale over for beskæftigelsespolitikkens intentioner og 
krav (Beer m.fl., 2008; Hohnen, Mortensøn & Klitgaard, 2007; Madsen, 
Mortensøn & Rosdahl, 2006; May & Winter, 2007; Stigaard m.fl., 2006; 
Thuesen m.fl., 2009; Winter, Skou & Beer, 2008). Nogle studier finder 
faktisk, at sagsbehandlerne i højere grad er loyale over for lovgivningen, 
den nationale eller kommunale politik, end over for deres egen personli-
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ge overbevisning (Beer m.fl., 2008; May & Winter, 2007; Stigaard m.fl., 
2006; Winter, Skou & Beer, 2008). Loyaliteten kan, ifølge nogle forfattere, 
skyldes en ”stærk bureaukratisk ethos” blandt danske sagsbehandlere i 
retning af at følge udstukne regler (Winter, Skou & Beer, 2008, s. 34). De 
samme studier dokumenterer dog også, at der er forskelle sagsbehand-
lerne imellem i forhold til denne loyalitet, og de rummer forskellige svar 
på, hvad disse forskelle kan skyldes. Det drejer sig blandt andet om sags-
behandlernes følelse af ejerskab til den førte politik, deres oplevede ar-
bejdsbyrde, deres holdninger og viden samt personlige og uddannelses-
mæssige baggrund (Beer m.fl., 2008; May & Winter, 2007; Winter, Dine-
sen & May, 2008).  

Samtidig viser en række andre studier, hvordan frontlinjemedar-
bejdernes arbejdsindsats formes af forskellige hensyn til en række andre 
forhold end politiske målsætninger; forhold, som har afgørende betyd-
ning for, hvordan beskæftigelsespolitiske tiltag gennemføres i praksis (jf. 
Lipsky, 1980). Nogle studier peger fx på, at frontlinjemedarbejdernes 
arbejde er præget af paradokser og dilemmaer, blandt andet fordi de si-
multant skal kontrollere, støtte og hjælpe borgerne og konstant skal prio-
ritere imellem mange påtrængende arbejdsopgaver (Baadsgaard m.fl., 
2012; Järvinen & Mik-Meyer, 2012; Vohnsen, 2011). 

MÅLGRUPPEN 

Det sidste forhold, vi vil fremhæve, er de arbejdsledige borgere selv. Som 
målgruppen for beskæftigelsesindsatsen har de ligeledes indflydelse på 
beskæftigelsespolitikkens implementering. Det konkluderes blandt andet 
i fire studier, som viser, hvordan de ledige i en vis forstand ’forhandler’ 
med sagsbehandlerne og modsætter sig og medskaber de kategorier og 
identiteter, de tilbydes i deres møder med sagsbehandlerne (Caswell, 
Eskelinen & Olesen, 2011; Eskelinen, Olesen & Caswell, 2010; Eskelinen 
& Olesen, 2010; Olesen & Eskelinen, 2011). Dermed bør effekterne af 
beskæftigelsesindsatsen, ifølge disse forfattere, grundlæggende forstås 
som relationelle – dvs. skabt i samspil mellem frontlinjemedarbejdere og 
borgere. 

”Empowerment” eller inddragelse af borgerne er tiltag, som mu-
ligvis kan bidrage til en mere vellykket implementering af beskæftigelses-
politikken og bedre virkninger (se fx STAR, 2014). Tre studier (Boll, 
Damgaard & Høeberg, 2014; Madsen, Mortensøn & Rosdahl, 2006; 
Mehlsen, Holt & Bach, 2015) peger dog på, at selvom sagsbehandlerne 
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har intentioner om at inddrage borgerne i tilrettelæggelsen af indsatsen, 
afhænger deres succes hermed blandt andet af borgernes ønske om at 
blive inddraget og af, hvorvidt borgerne selv tror på, at de kan finde et 
arbejde. 

Endelig peger en række undersøgelser (Järvinen & Mik-Meyer, 
2003; Mik-Meyer, 2004; 2003), der beskæftiger sig med begrebet ”klient-
gørelse”, på, at de strukturelle og organisatoriske rammer for beskæfti-
gelsesindsatsen i høj grad er med til at forme målgruppens adfærd. Det 
skyldes blandt andet, at der igennem disse rammer etableres normer for, 
hvad der er mulig og ønskværdig adfærd hos borgerne. 

UNDERBELYSTE TEMAER OG SPØRGSMÅL 
Den eksisterende litteratur består overvejende af danske evalueringer af 
konkrete politiske reformer og tiltag samt nogle artikler publiceret i in-
ternationale tidsskrifter. Litteraturen beskæftiger sig med mange forskel-
lige forhold, som har betydning for beskæftigelsespolitikkens implemen-
tering. Særligt frontlinjemedarbejdernes adfærd og manøvrerum har fået 
stor opmærksomhed, hvilket måske ikke er overraskende i lyset af, at det 
er frontlinjemedarbejderne, der i sidste ende forvalter politikken i mødet 
med målgruppen. Sagsbehandlerne er ’det udførende led’. Der er dog 
fortsat en række spørgsmål, som er underbelyste. Meget af den eksiste-
rende viden stammer fx fra før Strukturreformen i 2007. Hvordan funge-
rer beskæftigelsessystemet i dag efter en længere række yderligere refor-
mer, som blandt andet har sat fokus på tværfagligt samarbejde? Og 
hvordan påvirker dette implementeringen af beskæftigelsespolitikken? 
Derudover ved vi for lidt om følgende: 

• Betydningen af statslige styringsinstrumenter for kommunernes be-
skæftigelsesindsats, herunder samspillet imellem styringsinstrumen-
ter knyttet til de forskellige reformer, der er blevet iværksat hen over 
de seneste år. 

• Betydningen af forskellige administrative og lokalpolitiske ledelses-
stile og -redskaber for frontlinjemedarbejdernes praksis, og hvilke 
forhold der medvirker til at hæmme eller fremme effekten af sådan-
ne redskaber. 

• Hvorvidt sagsbehandlernes baggrundskarakteristika og forskelle i 
deres adfærd har betydning for borgernes situation i forhold til ar-
bejdsmarkedet. 
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• Hvordan målgruppens respons på beskæftigelsesindsatsen påvirker 
frontlinjemedarbejderne og jobcentrenes implementering af beskæf-
tigelsespolitikken. Er der eksempelvis nogle typer af målgruppead-
færd, som påvirker sagsbehandlernes adfærd på bestemte måder, fx i 
retning af eller bort fra håndhævelse af forskellige dele af beskæfti-
gelseslovgivningen? 

Disse spørgsmål kan med fordel danne udgangspunkt for videre forsk-
ning i beskæftigelsespolitikkens implementering i Danmark. 

ALTERNATIVE MÅLESTANDARDER OG BIDRAG FRA ANDRE FORSKNINGS-

TRADITIONER 

I lyset af den eksisterende litteratur finder vi det relevant at forsøge at 
arbejde med andre målestandarder for implementeringssucces eller -
fiasko end graden af målopfyldelse, som er den typiske målestandard, 
særligt inden for den politologiske implementeringsforskning. Man kun-
ne eksempelvis se på, i hvilket omfang politikken bidrager til at løse de 
problemer, den er rettet imod, eller på, hvordan forskellige aktører vur-
derer politikkens virkning/effektivitet (jf. Bredgaard, Dalsgaard & Larsen, 
2003; Winter & Nielsen, 2008).  

Derudover kunne såvel forskere som politikere og embedsmænd 
med fordel trække på bidrag fra forskellige forskningstraditioner i frem-
tidig implementeringsforskning og i udviklingen af politiske tiltag – fx 
den såkaldte ’implementation science’, som fokuserer relativt snævert på 
kausale sammenhænge imellem konkrete strategier eller redskaber til ad-
færdsændring og den faktiske adfærd hos frontlinjemedarbejdere eller 
målgruppe (jf. Nilsen m.fl., 2013). Analyser, der stiller helt skarpt på 
identifikation af kausale effekter og sammenhænge i implementeringen af 
beskæftigelsespolitikken, er relativt sjældne – og en mangelvare.  

Endelig er der også behov for – samtidig – at gå i en anden ret-
ning og hente inspiration i den sociologiske og antropologiske forskning, 
som med brug af kvalitative metoder som interviews, observation og 
feltarbejder insisterer på dybtgående at undersøge de normer, værdier og 
strukturer, som er med til at forme implementeringen (Järvinen & Mik-
Meyer, 2003; 2012), og som på et empirisk grundlag udfordrer idéen om 
implementering som en lineær eller hierarkisk proces (Mosse, 2004; 
Vohnsen, 2011). 
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RAPPORTENS METODE 
Rapporten præsenterer den litteratur, som vi på SFI vurderer som den 
væsentligste på baggrund af vores litteratursøgning og forhåndskendskab 
til området. Implementering af politik er et særdeles bredt emne, som 
siden 1970’erne er blevet belyst inden for flere forskellige fagtraditioner. 
Hertil kommer, at der findes adskillige studier – ud over de allerede 
nævnte – som omhandler de processer, der finder sted, når politiske til-
tag omdannes til praksis, uden direkte at anvende termen ”implemente-
ring” (jf. O'Toole, 2000; Sætren, 2005; Winter, 2012a). Idet der her er 
tale om et litteraturstudie af relativt begrænset omfang, har det derfor 
været nødvendigt at foretage en afgrænsning i forhold til, hvilke studier 
der er inddraget. 

I vores søgning efter den væsentligste litteratur har vi anvendt 
følgende kriterier:  

1. Litteraturen fokuserer eksplicit på implementering af beskæftigelsespolitik. 
2. Der er tale om empirisk funderet dansk forskning og forskningsbaserede ud-

redninger (herunder centrale udgivelser fra ministerier og konsulent-
huse).  

3. Litteraturen er udgivet efter år 2000.  

I begrænset omfang inddrages dog også litteratur, der ikke lever op til de 
tre kriterier. Det drejer sig primært om litteratur, der omhandler emner, 
som er særdeles væsentlige i forhold til at forstå, hvordan den danske 
beskæftigelsespolitik bliver til praksis, selvom disse studier ikke alle ek-
splicit fokuserer på implementering – fx studier af sagsbehandlernes ad-
færd og arbejdsvilkår.  

Vi inddrager i alt 44 danske studier. Derudover inddrager vi lø-
bende international forskning om implementering af politik, som har 
inspireret de danske studier.  
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KAPITEL 1 

 INDLEDNING 
 

Implementering af politik kan defineres som alt det, der sker imellem 
dannelsen af en politik og virkningen af denne politik på den tilsigtede 
målgruppe (jf. O’Toole, 2000). Det handler med andre ord om, hvordan 
politik iværksættes eller bliver til praksis. Implementering er dermed et 
helt centralt begreb, hvis man vil forstå, hvordan og hvorfor politik vir-
ker – eller ikke virker. Det gælder også beskæftigelsespolitikken, som er i 
fokus her.  

Det primære formål med litteraturstudiet er at tegne et billede af 
den eksisterende viden om implementering af beskæftigelsespolitik i en 
dansk kontekst. På baggrund heraf er det sekundære formål at klarlægge, 
hvor vi mangler viden inden for dette område.  

Rapportens målgruppe er forskere, praktikere og andre, som be-
skæftiger sig med politikimplementering i Danmark. Den vil dog særligt 
være relevant for personer, der arbejder inden for eller har interesse for 
beskæftigelsesområdet. Rapporten besvarer følgende hovedspørgsmål: 

 
1. Hvilke temaer behandler den eksisterende forskning? 
2. Hvad er de overordnede konklusioner? 
3. Hvilke områder er underbelyste? 

Kapitel 2-6 behandler de to første spørgsmål, imens det tredje behandles 
i kapitel 7. Før vi når så langt, vil vi i dette indledende kapitel beskrive, 
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hvordan den litteratur, der inddrages, er identificeret, og dermed definere 
rapportens afgrænsning. I denne forbindelse gives samtidig et overblik 
over, hvilke politiske tiltag den identificerede litteratur har undersøgt. 
Endelig giver kapitlet en kort introduktion til de forskellige tilgange til 
studiet af politikimplementering, som den identificerede litteratur repræ-
senterer.  

HVILKEN LITTERATUR INDDRAGES? 

Rapporten præsenterer den litteratur, som vi vurderer som den væsent-
ligste på baggrund af vores litteratursøgning og forhåndskendskab til 
området. Vi hævder således ikke at give en udtømmende præsentation af 
al relevant litteratur. I vores søgning efter den væsentligste litteratur har 
vi anvendt følgende kriterier:  

1. Litteraturen fokuserer eksplicit på implementering af beskæftigelsespolitik. 
Det vil konkret sige, at ordene ”implementering” samt ”beskæftigel-
se”, ”arbejdsmarked” eller lignende indgår i publikationernes titel, 
abstract, sammenfatning eller indledning. ”Politik” dækker her over 
reformer og konkrete politiske tiltag, indsatser, forsøg og lovæn-
dringer såvel som mere overordnede politiske intentioner, fx om at 
styrke det arbejdsmarkedsrettede fokus i beskæftigelsesindsatsen.  

2. Der er tale om empirisk funderet dansk forskning og forskningsbaserede ud-
redninger (herunder centrale udgivelser fra ministerier og konsulent-
huse).  

3. Litteraturen er udgivet efter år 2000.  

De identificerede studier, der lever op til disse tre kriterier, undersøger 
implementeringen af en række forskellige politiske tiltag: 1 

• ”Flere i Arbejde”-reformen fra 2002 (Beer m.fl., 2008; May & 
Winter, 2007; Stigaard m.fl., 2006; Winter, Dinesen & May, 2008; 

                                                      
1. Vi inddrager her kun studier udgivet efter 2000, men der er også foretaget implementeringsstudier 

af en række tidligere danske beskæftigelsesreformer, fx reformen om regionalisering af arbejds-
markedspolitikken, herunder planlægningen af uddannelsestilbud til langtidsledige (Haahr & 
Winter, 1996; Jensen m.fl., 1991; Winter, Haahr & Ørberg, 1995) og Ungdomsgarantiforsøget 
(Winter, 1986; Winter m.fl., 1982).  
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Winter, Skou & Beer, 2008), herunder brugen af kontaktforløbssam-
taler (Damgaard, Hohnen & Madsen, 2005) 

• Kontanthjælpsloftet fra 2004 (Graversen & Tinggaard, 2005) 
• Matchkategorierne og de konkrete beslutningsinstrumenter ”Dia-

logguiden” og ”Arbejdsmarkedsportalen” fra 2004 (Høybye-
Mortensen, 2013; Madsen, Mortensøn & Rosdahl, 2006) 

• De ændrede sygedagpengeregler fra 2005 (Damgaard & Boll, 2007; 
Høgelund m.fl., 2008) 

• Velfærdsreformen fra 2006 med fokus på a-kasserne (Thuesen m.fl., 
2009) 

• De kontrollerede forsøg ”Aktive – Hurtige tilbage” (Boll m.fl., 2010; 
Vohnsen, 2011), ”Unge – godt i gang” (Høeberg m.fl., 2011) og ”På 
rette vej – i job” (Boll m.fl., 2013) 

• Initiativet ”Brug for alle” fra 2012 (Boll, Damgaard & Høeberg, 
2014) 

• Reformen af førtidspension og fleksjob, som trådte i kraft i 2013 
(Mindlab, 2013; Mploy, 2013).  

Mange af disse studier er udarbejdet som evalueringer. Derudover har vi 
identificeret studier, der undersøger implementeringen af følgende mere 
overordnede politiske tiltag og mål: 

• Den arbejdsmarkedsrettede indsats til ikke-arbejdsmarkedsparate 
ledige (Hohnen, Mortensøn & Klitgaard, 2007) 

• Den øgede udlicitering af beskæftigelsesindsatsen i løbet af 00’erne 
(Bredgaard & Larsen, 2007; Skou, Winter & Beer, 2009) 

• Den øgede aktivering af ledige, som prægede beskæftigelsespolitik-
ken i 00’erne (Bredgaard, 2011; Bredgaard & Larsen, 2007; 
Bredgaard, Dalsgaard & Larsen, 2003; Larsen, 2009; Larsen m.fl., 
2001), herunder hvilken betydning Strukturreformen fra 2007 har 
haft for implementeringen af det øgede fokus på aktivering  

• Den øgede brug af økonomiske sanktioner hen over en årrække 
(Caswell & Høybye-Mortensen, 2015; Caswell m.fl., 2011) 

Undervejs i rapporten henviser vi dog også til litteratur, der ikke lever op 
til de tre kriterier. Det drejer sig for det første om litteratur, som ved vo-
res gennemgang af den øvrige litteratur har vist sig at være central, fx idet 
mange af de øvrige publikationer henviser til den. Endelig inddrager vi 



20 

litteratur, der omhandler emner, som er særdeles væsentlige i forhold til 
at forstå, hvordan den danske beskæftigelsespolitik bliver til praksis, 
selvom disse studier ikke alle eksplicit anvender ordet ”implementering” i 
titel, abstract, sammenfatning eller indledning. Det drejer sig om littera-
tur, der omhandler følgende emner:  

• Betydningen af de lokale og regionale arbejdsmarkedsråd for styrin-
gen af beskæftigelsesindsatsen (Bredgaard & Larsen, 2009; Dam-
gaard & Torfing, 2010; Hede, 2012; Mailand, 2000) 

• Frontlinjemedarbejderpraksis på beskæftigelsesområdet (Caswell, 
2005; Høybye-Mortensen, 2013; Järvinen & Mik-Meyer, 2012), her-
under medarbejdernes kvalifikationer og betydningen heraf for im-
plementeringen af beskæftigelsesindsatsen (Baadsgaard m.fl., 2012; 
2014a; 2014b; 2014c; Jørgensen, Nørup & Baadsgaard, 2010) 

• De lediges perspektiv og indflydelse på beskæftigelsesindsatsen 
(Caswell, Eskelinen & Olesen, 2011; Caswell, Eskelinen & Hansen, 
2002; Eskelinen & Olesen, 2010; Eskelinen, Olesen & Caswell, 2010; 
Järvinen & Mik-Meyer, 2003; Mik-Meyer, 2004; Olesen & Eskelinen, 
2011).  

I alt inddrages 44 danske studier. Derudover inddrager vi løbende inter-
national forskning om implementering af politik, som har inspireret den 
danske forskning på beskæftigelsesområdet. Dette inkluderer således og-
så bidrag, der primært er teoretisk orienterede.  

Implementering af politik er et særdeles bredt emne, som siden 
1970’erne er blevet belyst inden for flere forskellige fagtraditioner. Hertil 
kommer, at der findes adskillige studier – ud over de allerede nævnte – 
som omhandler de processer, der finder sted, når politiske tiltag omdan-
nes til praksis, uden direkte at anvende termen ”implementering” (jf. 
O'Toole, 2000; Sætren, 2005; Winter, 2012a). Det gælder både decideret 
forskning, men ligeledes en lang række evalueringer af forskellige politi-
ske reformer eller tiltag. Idet der her er tale om et litteraturstudie af rela-
tivt begrænset omfang, har det derfor været nødvendigt at foretage en 
afgrænsning i forhold til, hvilke studier der er inddraget.  

En mere detaljeret gennemgang af, hvordan litteratursøgningen 
er foretaget, kan findes i bilag 1. 
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LÆSEVEJLEDNING 

Opdelingen i kapitler i den resterende del af rapporten er inspireret af 
Søren Winters integrerede implementeringsmodel (Winter & Nielsen, 
2008). Modellen præsenteres nærmere nedenfor, men kort fortalt sam-
menfatter den de faktorer, der i den internationale forskning er blevet 
fremhævet som afgørende i politikimplementering.2  
 

FIGUR 1.1 

Den integrerede implementeringsmodel. 

 
  
  Kilde: Winter og Nielsen, 2008. 

Med udgangspunkt i en kombination af temaerne i den identificerede 
litteratur og de faktorer, der indgår i modellen, omhandler kapitlerne i 
denne rapport følgende temaer: 

Kapitel 2: Politikformulering og -design 
Kapitel 3: Central styring og inter-organisatoriske forhold 

                                                      
2. Nogle af faktorerne fra Winters model er ikke anvendt som kapiteloverskrifter, men berøres mere 

indirekte i de forskellige afsnit - det gælder eksempelvis faktorerne implementeringsresultater 
(præstationer og effekter), socioøkonomiske omgivelser og feed-back. 
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Kapitel 4: Intra-organisatoriske forhold og ledelse  
Kapitel 5: Frontlinjemedarbejdernes adfærd og manøvrerum 
Kapitel 6: Målgruppen 

Rapportens kapitler behandler således en række forhold, som alle har 
betydning for, hvordan beskæftigelsespolitikkens implementering forlø-
ber og med hvilke resultater, og som i forskelligt omfang belyses i de 
danske studier. Hvert kapitel afsluttes med en opsamling af de hoved-
konklusioner, der kan uddrages fra de studier, der behandler det givne 
tema.  

I kapitel 7 præsenteres vores bud på temaer og spørgsmål, der er 
underbelyste i den eksisterende forskning, og som med fordel kan under-
søges nærmere. 

FORSKELLIGE TILGANGE TIL IMPLEMENTERING 

De danske studier af implementering af beskæftigelsespolitik repræsente-
rer forskellige teoretiske og analytiske tilgange til implementering. Den 
resterende del af dette kapitel præsenterer nogle af disse forskellige til-
gange med udgangspunkt i den internationale implementeringsforskning 
for dermed at etablere et groft teoretisk grundlag for præsentationen af 
de danske studier.   

TOP-DOWN OG BOTTOM-UP 
En af de centrale diskussioner inden for den internationale implemente-
ringsforskning har været, hvorvidt implementering bedst undersøges fra 
the top-down eller the bottom-up.  

En top-down-tilgang er karakteriseret ved at tage udgangspunkt i 
officielle politiske målsætninger og fokusere på, hvordan implementerin-
gen af disse bedst kan styres fra centralt hold (Matland, 1995; Sabatier, 
1986; Winter, 2012b). Ved denne tilgang starter man så at sige ”oppefra” 
i implementeringspyramiden og følger det politiske tiltags implemente-
ring ned igennem de involverede organisationer. De centrale aktører i et 
top-down-studie er dermed dem, der træffer politiske beslutninger, for-
mulerer politiske tiltag og styrer implementeringsprocessen fra centralt 
hold, imens frontlinjemedarbejdere primært betragtes som nogen, hvis 
adfærd skal styres.  
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Et hovedformål i mange top-down-studier er at opstille generelle 
betingelser for succesfuld implementering. En typisk policy-anbefaling 
fra sådanne studier er eksempelvis at placere hovedansvaret for imple-
menteringen af et tiltag hos en aktør/organisation (en politikentreprenør), 
der har sympati for tiltagets målsætninger. En anden typisk anbefaling er 
at søge at minimere graden af konflikt i implementeringsprocessen og 
graden af flertydighed i formuleringen af målene for tiltaget (Matland, 
1995).  

Et godt klassisk eksempel på et top-down-studie er Mazmanian 
& Sabatier (1983). På baggrund af den daværende eksisterende litteratur 
identificerer de en lang række variable, som påvirker de forskellige stadier 
af en implementeringsproces. Disse mange variable syntetiseres til seks 
overordnede kriterier, der skal være til stede for, at succesfuld implemen-
tering kan opnås; fx klare og konsistente mål, passende kausalteori og 
engagerede implementeringsagenter. Argumentet er, at selvom der ikke 
kan opnås fuld kontrol med implementeringsprocessen, så kan frontlin-
jemedarbejdere og målgruppers adfærd styres i tilfredsstillende grad, hvis 
der tages højde for de seks overordnede kriterier. 

Med en bottom-up-tilgang tages der derimod udgangspunkt i frontlinje-
medarbejdere eller andre lokale aktører som de primære aktører i imple-
menteringsprocessen, og dermed som dem, der reelt skaber politikken. 
Bottom-up-teoretikere vil ofte argumentere for, at frontlinjemedarbej-
dernes adfærd ikke kan styres fuldstændigt, fordi den er dybt afhængig af 
lokale og subjektive forhold og en betydelig skønsudøvelse, der ofte fo-
regår skjult i forhold til overordnedes overvågning (Winter & Nielsen, 
2008). Ved denne tilgang er der desuden et væsentligt fokus på kontek-
sten for implementeringsprocessen (Matland, 1995). Kontekstuelle fakto-
rer i implementeringsmiljøet, fx organisatoriske strukturer, det eksiste-
rende faglige miljø eller lokale arbejdsmarkedsforhold, betragtes som helt 
afgørende og kan direkte modarbejde beslutninger truffet i toppen af 
implementeringspyramiden.  

Hvor top-down-teoretikere gerne vil opstille generalisérbare an-
befalinger, søger bottom-up-teoretikere primært at beskrive, hvilke fakto-
rer der har skabt udfordringer i forhold til at opnå de beskrevne mål. 
Dermed medfører denne tilgang også sjældent eksplicitte policy-
anbefalinger (Matland, 1995). En typisk anbefaling fra denne front er at 
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anvende en fleksibel strategi ved formuleringen af politik, der efterlader 
plads til tilpasning til lokale problemer og kontekstuelle faktorer.  

Gode klassiske eksempler på bottom-up-studier er Lipsky (1980) 
og Hull & Hjern (1987). Lipsky undersøger, hvordan såkaldte ”street-
level bureaucrats” eller frontlinjemedarbejdere har afgørende betydning 
for, hvordan politik udfolder sig i praksis, idet de i vidt omfang foretager 
skøn i deres daglige arbejde og samtidig må forholde sig til en række krav 
og udfordringer. Hull & Hjern præsenterer et alternativ til top-down-
analyserne, som kort fortalt består i at tage udgangspunkt i relevante lo-
kale aktører, der er involveret i såvel planlægningen som gennemførelsen 
af et politisk tiltag, undersøge disse aktørers mål, strategier, aktiviteter og 
kontakter, samt derudfra kortlægge det netværk af aktører, der imple-
menterer politik i praksis. Der findes derudover et par eksempler på tid-
lige danske bidrag til bottom-up-traditionen (Winter, 1986; Winter m.fl., 
1982). 

FORSLAG TIL SYNTESER OG EN GENEREL 

IMPLEMENTERINGSTEORI 
I løbet af 1980’erne og 90’erne erkendte mange implementeringsforskere, 
at det ikke var frugtbart at fokusere på enten et top-down- eller et bottom-
up-perspektiv. Begge tilgange kan således kritiseres for at undervurdere 
den del af implementeringen, som den anden tilgang fokuserer på.3 Der 
har været flere forsøg på at forene de to tilgange, og størstedelen af de 
nyere danske studier af implementering af beskæftigelsespolitik trækker 
da også på begge perspektiver.  

Nogle implementeringsforskere har forsøgt at udarbejde model-
ler for, hvornår henholdsvis en top down- og en bottom-up-tilgang er 
mest relevant. Det gælder eksempelvis Matlands konflikt/flertydigheds-model 
(1995). Idéen med modellen er overordnet, at den tilgang, der anvendes 
til at undersøge implementeringen af en given politik, bør afhænge af, i 
hvilken grad politikken er præget af konflikt og flertydighed: I nogle til-
fælde er en top-down-tilgang mest relevant (ved lav konflikt og lav fler-
tydighed); i andre tilfælde er en bottom-up-tilgang mest anvendelig (ved 
lav konflikt og høj flertydighed), og i endnu andre tilfælde kan begge til-
gange bidrage (høj konflikt og høj flertydighed). Andre har forsøgt at 
samle de to tilgange i én model. Det gælder eksempelvis Søren Winters 

                                                      
3. For yderligere kritikpunkter rettet mod de to tilgange, se fx Matland (1995, s. 147-48; 149-50) og 

Winter (2012a, s. 267-68). 
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integrerede implementeringsmodel. Modellen præsenteres blandt andet i 
bogen ”Implementering af politik”, som er forfattet af Winter i samar-
bejde med Vibeke Lehman Nielsen (Winter & Nielsen, 2008). 

DEN INTEGREREDE IMPLEMENTERINGSMODEL 

Winters udgangspunkt for at udvikle modellen var et ønske om at samle 
de mest interessante teoretiske bidrag til implementeringsforskningen i 
én model – altså både top-down- og bottom-up-perspektiver. Som Win-
ter & Nielsen (2008) skriver, var det i udgangspunktet ”nok i et fjernt håb 
om at medvirke til en gradvis dannelse af en generel implementeringsteori” (ibid., s. 
22). Et håb, Winter dog senere har opgivet ud fra en erkendelse af, at det 
er ufrugtbart at forsøge at rumme så komplekst et fænomen som imple-
mentering i én enkel teori (ibid.). Den integrerede implementeringsmodel 
er dermed tænkt som et forskningsbaseret overblik over faktorer med 
afgørende betydning for implementering, hvor dog langt fra alle faktorer 
vil kunne dækkes i én undersøgelse. De faktorer, der fremhæves i model-
len, er: politikformulering og -design; organisatorisk og inter-
organisatorisk adfærd; ledelse; markarbejdernes evner, vilje og interesser; 
målgruppeadfærd og socioøkonomiske omgivelser (se også figur 1.1). 
Som nævnt har den integrerede implementeringsmodel inspireret opde-
lingen i kapitler i denne rapport.  

ANDRE FAGTRADITIONER 

De fagtraditioner, der typisk betragtes som implementeringsforskningens 
ophav, er offentlig politik og offentlig forvaltning, som begge er discipli-
ner inden for statskundskaben. Som både Winter (2012a), Sætren (2005) 
og O’Toole (2000) har fremhævet, er der dog en væsentlig mængde litte-
ratur om implementering, som ikke stammer fra disse fagtraditioner. Det 
gælder eksempelvis den hurtigt voksende ”implementation science”, som 
tager udgangspunkt i sundhedsforskning (fx Fixsen m.fl., 2009; Michie, 
van Stralen & West, 2011). Her er fokus i højere grad på implementering 
af evidensbaseret praksis på sundhedsområdet (frem for politik), med 
særlig interesse for, hvordan man kan opnå den højeste implemente-
ringsgrad, også kaldet fidelitet. Nogle inden for denne tradition undersø-
ger endvidere sammenhængen mellem fidelitet – altså implementerings-
graden – og effekter. 

Et andet eksempel er sociologisk og antropologisk forskning (fx 
Mosse, 2004; Soss, Fording & Schram, 2011; Vohnsen, 2011). Denne 



26 

forskning er i tråd med de politologiske ”bottom-up”-studier, idet den 
interesserer sig for, hvordan forskellige aktører og organisationer er cen-
trale medskabere af politik. Et interessant nyere eksempel inden for 
dansk forskning på beskæftigelsesområdet er antropologen Nina Vohn-
sens ph.d.-afhandling (Vohnsen, 2011). Vohnsen tager udgangspunkt i 
antropologisk politisk teori, der afviser, at der er en hierarkisk relation 
imellem policy-skabere, som fastlægger politikker; dem, der skal udmønte 
dem i praksis; og dem, de er rettet imod. Inden for denne teoretiske tra-
dition fokuserer man på, hvordan der sker en løbende transformation af 
en given politik i samspil mellem de forskellige aktører (Shore & Wright, 
2011; Wright, 2011). Dermed anses implementering ikke som en lineær 
eller hierarkisk proces, og ”top-down” eller ”bottom-up” bliver for så 
vidt irrelevant.  

Flere forskere inden for offentlig politik og forvaltning anerken-
der, at implementering foregår i en kontinuerlig bevægelse frem og tilba-
ge imellem forskellige aktører, og dermed ikke er en entydigt lineær eller 
hierarkisk proces (se fx Bredgaard, Dalsgaard & Larsen, 2003). Ikke de-
sto mindre fremstiller mange modeller og teorier fortsat implementering 
på denne måde for bedre at kunne fungere som analytiske værktøjer. Det 
gælder eksempelvis, når Winter & Nielsen (2008) beskriver iværksættel-
sen og gennemførelsen af politik som et lineært faseforløb – men erken-
der, at i praksis findes nogle faser ikke altid, mens andre foregår samtidig 
eller i en anden rækkefølge end den integrerede implementeringsmodel 
lægger op til (Winter & Nielsen, 2008, s. 15). 

HVAD ER VELLYKKET IMPLEMENTERING? 
Ifølge Winter (2012b, s. 255) har den væsentligste afhængige variabel in-
den for implementeringsforskning siden 1970’erne været målopfyldelse. 
Det vil sige, at det primære formål med implementeringsforskning er at 
undersøge, om målene med en given politik eller indsats bliver indfriet, 
ved at se på implementeringens resultater (både output og outcome, for-
stået som henholdsvis frontlinjemedarbejdere og målgruppers adfærd og 
målgruppers forhold). Dette argument fremsættes oftest på baggrund af 
teorier om demokratisk effektivitet, ifølge hvilke folkevalgte politikeres 
ønsker og mål har (og skal have) større politisk og juridisk legitimitet end 
ikke-folkevalgte individers – eksempelvis frontlinjemedarbejdere. Det 
gælder også for mange undersøgelser af implementering af beskæftigel-
sespolitik i en dansk kontekst, at det primære formål er at undersøge, i 
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hvilken grad lokale implementeringsaktører gør ”hvad de skal”, om det 
bidrager til en opfyldelse af de politiske mål, og hvad der har virket 
hæmmende for implementeringen.  

Som blandt andre Winter & Nielsen (2008) påpeger, er dette dog 
af og til problematisk – blandt andet fordi politiske mål ofte er uklare og 
flertydige, hvorfor det kan være yderst besværligt at vurdere, om de er 
blevet indfriet. I tråd hermed peger blandt andre Bredgaard, Dalsgaard & 
Larsen (2003) på, at graden af målopfyldelse ikke bør være den eneste 
målestandard. Som forslag til alternative målestandarder fremhæver Win-
ter & Nielsen (2008, s. 34-36) eksempelvis: 1) At fokusere på ”problem-
løsningsevnen”; i hvilken grad er det politiske tiltag med til at løse de 
problemer, det er rettet imod? 2) At vurdere resultaterne af implemente-
ringen i forhold til forskellige aktørers interesser. 3) At fokusere på præ-
stationsvariable, der muligvis ikke indgår i de officielle mål, men som er 
teoretisk og politisk relevante.  

I relation hertil er det blevet diskuteret, hvorvidt det er frugtbart 
at fokusere på ”hvad der går galt” i implementeringen af politik – hvilket 
typisk vil være tilgangen, hvis opfyldelse af de politiske mål er succeskri-
teriet. Forskere fra forskellige fagtraditioner peger på, at det snarere er 
reglen end undtagelsen, at resultatet af en implementeringsproces afviger 
fra de politiske mål – blandt andet fordi politiske mål, som nævnt, ofte er 
uklare, men at dette ikke nødvendigvis skal betegnes som en fiasko 
(Bredgaard, Dalsgaard & Larsen, 2003; Mosse, 2004). I stedet for at fo-
kusere på, hvad der burde ske, og hvad der går galt, understreger disse 
forskere, at man skal fokusere på, hvad der rent faktisk sker, og hvad det 
er, der bliver implementeret – ud fra en antagelse om, at det, der bliver 
implementeret, sjældent er i fuld overensstemmelse med det beskrevne 
tiltag. Som en forfatter formulerer det: ”Et logisk og empirisk forudgående 
spørgsmål til “Virkede det?” er ”Hvad var ”det”?”(Hamann & Rosen, 2011, s. 
462, egen oversættelse).4 At undersøge, hvad det er, der bliver implemen-
teret, udelukker dog naturligvis ikke at undersøge, hvilke resultater det 
medfører. Denne tilgang er i en dansk kontekst blandt andet repræsente-
ret i studier fra Center for Arbejdsmarkedsforskning ved Aalborg Uni-

                                                      
4. Winter er enig i, at det er problematisk at anvende en succes/fiasko dikotomi ved en vurdering af, 

hvor vellykket implementeringen af et tiltag er. Men han mener dog, at det vigtigste fokus i im-
plementeringsforskning ikke bør være implementeringsprocessen (hvad der sker), men imple-
menteringens output og outcome (Winter, 2012b, s. 272).  
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versitet (Bredgaard, 2011; Bredgaard, Dalsgaard & Larsen, 2003) samt 
Vohnsens føromtalte ph.d.-afhandling (Vohnsen, 2011). 

Vi har her introduceret forskellige tilgange til at undersøge politikimple-
mentering. I de næste kapitler sætter vi fokus på temaer og hovedkonklu-
sioner i litteraturen, hvad angår implementering af beskæftigelsespolitik i 
Danmark.  
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KAPITEL 2 

 POLITIKFORMULERING OG -
DESIGN 
 

Blandt andre Søren Winter og Vibeke Lehman Nielsen peger på, at mu-
lighederne for at implementere en politik er afhængige af, hvordan poli-
tikken er formuleret og designet (Winter & Nielsen, 2008, s. 41). Ifølge 
May (2012) består et politikdesign typisk af: 

• Ét eller flere mål 
• Valgte instrumenter til at nå disse mål 
• En ansvarsfordeling imellem de myndigheder og organisationer, der 

er involveret i implementeringen 
• En ressourcebevilling.  

Den danske litteratur om implementering af beskæftigelsespolitik belyser 
i nogen grad betydningen af de tre førstnævnte af disse elementer for 
beskæftigelsespolitikkens implementering.  

Valget af politikinstrumenter og betydningen heraf for imple-
menteringen handler primært om, hvordan beskæftigelsesindsatsen kan 
styres fra statslig hånd. Dette emne behandles derfor i kapitel 3 om cen-
tral styring og inter-organisatoriske forhold. 
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POLITIKFORMULERING OG OPSÆTNING AF MÅL  

Betydningen af formuleringen af en politik og de politiske mål for im-
plementeringen af beskæftigelsespolitik i en dansk kontekst undersøges 
blandt andet af Larsen m.fl. (2001), Larsen (2009), Bredgaard, Dalsgaard 
& Larsen (2003) og Bredgaard (2011). De fokuserer på implementerin-
gen af den aktive arbejdsmarkedspolitik, og datagrundlaget består af 
landsdækkende surveys i kommunerne, foretaget i 2000 og 2008.  

De finder den traditionelle top-down-tilgang utilstrækkelig, fordi 
den ignorerer den flertydighed og kompleksitet, der ofte præger formule-
ringen af en politik – en kritik, der også kan findes i den internationale 
litteratur (se fx Sabatier, 1986, s. 29). De præsenterer derfor en model til 
analyse af implementering, som lægger stor vægt på politikformulerings-
processen. I analysen af denne proces bør man ifølge disse forfattere 
blandt andet identificere argumenterne bag den givne politik såvel som 
de problemdefinitioner, den er baseret på – og bruge dette som afsæt for 
at undersøge, hvordan politikken reelt indholdsudfyldes i kommunerne. 
Fx kortlægger Bredgaard, Dalsgaard og Larsen (2003) de grundlæggende 
argumenter bag aktivpolitikken og fremhæver politikkens flertydighed og 
kompleksitet (Bredgaard, Dalsgaard og Larsen, 2003, s. 13-14). På bag-
grund heraf identificerer de tre forskellige linjer i aktivpolitikken for der-
efter at se på, hvordan disse linjer er slået igennem i kommunerne. Det 
drejer sig om hhv. social disciplinering, social integration og social sikring 
af de ledige borgere (ibid., s. 15). En overordnet konklusion i Larsen 
(2001) og Bredgaard, Dalsgaard og Larsen (2003) er, at kommunernes 
praksis i 2000 var ”blødere” og mindre præget af social disciplinering og 
sanktionering, end der var lagt op til fra politisk hånd, og at dette blandt 
andet var muligt, fordi formuleringen af politikken og de opstillede mål 
som udgangspunkt var flertydige og komplekse. I de senere studier fin-
der Larsen (2009) og Bredgaard (2011), at der i 2008 er opnået en bedre 
implementering af aktivpolitikken, og de mener, at dette blandt andet 
skyldes, at der fra politisk hånd, i forbindelse med Strukturreformen fra 
2007, blev opstillet mere klare og entydige mål med politikken.  

Damgaard, Hohnen & Madsen (2005) beskæftiger sig også ek-
splicit med, hvad formuleringen af de politiske mål betyder. De belyser 
indholdet af kontaktforløbssamtaler med arbejdsmarkedsparate ledige i 
AF, kommuner og hos andre aktører med særligt fokus på, i hvilket om-
fang kontaktforløbene lever op til målet om et øget jobfokus i henhold 
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til regeringens handleplan "Flere i Arbejde" fra 2002. Det gøres på bag-
grund af et omfattende kvalitativt datamateriale med vægt på observation. 
En hovedkonklusion i studiet er, at der i vid udstrækning er fokus på job 
og beskæftigelse i de observerede samtaler. Forfatterne fremhæver dog, 
at vurderingen af, i hvilket omfang lovgivningens hensigter om jobfokus 
i samtalerne er opfyldt, i høj grad afhænger af, hvordan jobfokus opera-
tionaliseres: ”Hvis man ved jobfokus forstår, at den ledige præsenteres for konkrete, 
ledige job, var der jobfokus i lidt over en femtedel af de observerede samtaler. Hvis 
man derimod har mindre snævre og konkrete kriterier for jobfokus, som fx om det 
berøres, hvad den ledige har gjort for at komme i arbejde, eller hvad den lediges jobøn-
sker er, var der jobfokus i mellem tre fjerdedele og ni tiendedele af de observerede sam-
taler” (Damgaard, Hohnen & Madsen, 2005, s. 8). Dermed kan studiet 
ses som et eksempel på, at det kan være svært at foretage en vurdering af, 
hvornår de politiske mål med implementeringen af et tiltag er opnået – 
særligt, når de politiske mål er vagt eller uklart formuleret. 

Endnu et eksempel på et studie, som belyser sammenhængen 
mellem politikformulering og implementering af beskæftigelsespolitikken, 
er Winter (2003). Winter analyserer den politiske beslutningsproces om-
kring den aktive arbejdsmarkedspolitik under Nyrup-regeringen fra 1994-
2001. Han viser, hvordan arbejdsmarkedspolitikken blev til i et løbende 
skifte imellem forskellige ”kanaler” og ”arenaer” – henholdsvis en lov-
givnings- og en implementeringskanal (forvaltningen), og henholdsvis en 
parlamentarisk-bureaukratisk og en korporativ arena. En hovedkonklusi-
on er, at arbejdsmarkedets parter havde betydelig indflydelse på arbejds-
markedspolitikkens udformning, men at regeringen samtidig sikrede sig 
en vis handlefrihed ved løbende at skifte imellem de forskellige kanaler 
og arenaer. Dermed var regeringen i stand til at foretage betydelige æn-
dringer i den aktive arbejdsmarkedspolitik. Winter viser således, hvordan 
forskellige arbejdsmarkedspolitiske aktører forsøger at tilgodese egne 
interesser og herigennem får indflydelse på politikkens tilblivelse og im-
plementering (Winter, 2003, s. 268). 

ANSVARSFORDELING 

Et eksempel på, hvad ansvarsfordeling betyder i forhold til implemente-
ringen af beskæftigelsespolitiske tiltag, kan findes hos Graversen & Ting-
gaard (2005). De undersøger dels, hvordan loftet over kontanthjælpen fra 
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2004 påvirkede kontanthjælpsmodtagernes beskæftigelsessituation, job-
søgning og økonomi, og dels hvordan kommunerne implementerede 
loftet (Graversen & Tinggaard, 2005). Studiet konkluderer overordnet, at 
kontanthjælpsloftet ikke fik flere kontanthjælpsmodtagere i beskæftigelse, 
kun havde en lille betydning for deres jobsøgning og påvirkede deres 
økonomi væsentligt.  

En del af forklaringen på den manglende effekt kan, ifølge for-
fatterne, være, at mange af kontanthjælpsmodtagerne havde komplekse 
problemer ud over ledighed. Derudover peger de på forskellige proble-
mer i forhold til kommunernes implementering af loftet. Den del af rap-
porten, der omhandler implementering, baseres på kvalitative interview i 
seks kommuner. Problemerne med implementeringen skyldtes blandt 
andet ansvarsfordelingen i politik-designet: Udformningen af loftet inde-
bar en adskillelse mellem beregningsgrundlaget, der inkluderede både kon-
tanthjælp og boligsikring, og den egentlige reduktion, der ofte alene blev fo-
retaget i boligsikringen. Fordi lovgivningen vedrørende kontanthjælp og 
boligstøtte typisk administreres af forskellige forvaltningsafsnit med for-
skellige ledere, medførte politikkens design (i kombination med kommu-
nernes organisering) et stort behov for samarbejde, koordinering og vi-
dendeling internt i den kommunale organisation, som besværliggjorde 
implementeringen (Graversen & Tinggaard, 2005, s. 22).  

Andre eksempler på bidrag til forskningen om betydningen af 
ansvarsfordelingen i politik-designet, er Beer m.fl. (2008), Winter, Skou 
& Beer (2008) samt Winter, Dinesen & May (2008). De undersøger alle 
implementeringen af ”Flere i Arbejde”-reformen fra 2002. 

Beer m.fl. (2008) samt Winter, Dinesen & May (2008) undersø-
ger, om den statslige arbejdsformidling (AF) og kommunerne implemen-
terede reformen forskelligt, og de finder blandt andet, at AF havde et 
stærkere jobfokus end kommunerne (uddybes i kapitel 4 og 5). Winter, 
Dinesen & May (2008) præsenterer AF og kommunerne som to forskel-
lige ”implementeringsregimer”. Med henvisning til Robert Stoker (1991) 
definerer de et implementeringsregime som en orden blandt implemente-
ringsaktørerne, som fastlægger de værdier, der gælder i implementerings-
processen og tilvejebringer en organisatorisk ramme til at fremme disse 
værdier (Winter, Dinesen & May, 2008, s. 2). Deres overordnede konklu-
sion er, at AF og kommunerne udgør to forskellige implementeringsre-
gimer, og at der derfor er forskel på, hvor godt politikken implementeres 
i de to organisationer. Overordnet er der et større engagement (com-
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mitment) og en større regelbundethed i forhold til lovgivningen blandt 
de statsligt ansatte AF-medarbejdere, hvilket Winter, Dinesen og May 
fremhæver som en mulig del af forklaringen på det stærkere jobfokus i 
AF, sammenlignet med kommunerne.    

Winter, Skou & Beer (2008) sammenligner yderligere kommu-
nerne og AF med private ”anden aktør’er”, hvortil beskæftigelsesopgaver 
er udliciteret. De finder, at disse har et mindre jobfokus og en mildere 
tilgang til rådighedskontrol end både AF og kommunerne (se også Bred-
gaard & Larsen (2007) samt Skou, Winter og Beer (2009), som præsente-
res i kapitel 3 under afsnittet ”Udlicitering”).  

En overordnet konklusion, der kan udledes fra disse studier, er 
altså, at forskellige aktører implementerer beskæftigelsespolitikken for-
skelligt. Dermed har den politiske beslutning om, hvilke organisatoriske 
enheder der skal implementere beskæftigelsespolitikken, afgørende be-
tydning for implementeringens forløb. 

OPSAMLING 

I dette afsnit opsummeres de centrale konklusioner fra de studier, der 
omhandler betydningen af politikkens formulering og design for beskæf-
tigelsespolitikkens implementering.  

• Hvad angår politikkens formulering og opsætningen af mål, konklu-
derer to undersøgelser af implementeringen af den aktive arbejds-
markedspolitik (Bredgaard, Dalsgaard & Larsen, 2003; Larsen, 2001), 
at argumenterne bag beskæftigelsespolitikken har betydning for, 
hvordan den formuleres, og at denne formulering har betydning for 
implementeringen. Ved implementeringen af aktivpolitikken i star-
ten af 00’erne konkluderer disse undersøgelser således, at kommu-
nernes praksis afveg fra de politiske mål, og at det blandt andet var 
muligt, fordi argumenterne bag politikken var flertydige.    

• Et andet studie (Damgaard, Hohnen & Madsen, 2005) peger på, at 
uklare formuleringer af politiske mål – i dette tilfælde målet om et 
øget jobfokus i kontaktforløbssamtaler med ledige – kan gøre det 
svært at vurdere, hvorvidt målene er nået, og dermed om implemen-
teringen af politikken fra et top-down-perspektiv kan betragtes som 
vellykket. 
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• Et studie (Winter, 2003) viser, hvordan tilblivelsen af beskæftigel-
sespolitikken finder sted i et samspil imellem forskellige aktører, hvis 
interesser præger både formulerings-/design- og implementerings-
processen. 

• Hvad angår ansvarsfordelingen i politikdesignet, viser en evaluering 
af kontanthjælpsloftet fra 2004 (Graversen & Tinggaard, 2005), at 
politiske tiltag, der ikke i design og ansvarsfordeling tager højde for 
den praktiske organisering af beskæftigelsesindsatsen i kommunerne, 
kan være svære at implementere. Eksempelvis hvis tiltaget, som det 
var tilfældet med kontanthjælpsloftet, forudsætter en høj grad af ko-
ordinering på tværs af kommunale forvaltninger. Derudover viser en 
række studier (Beer m.fl., 2008; Winter, Skou & Beer, 2008; Winter, 
Dinesen & May, 2008), at forskellige aktører og organisationer im-
plementerer beskæftigelsespolitikken forskelligt. Dermed kan det 
have betydning for implementeringen af et beskæftigelsespolitisk til-
tag, hvilke ansvarsopgaver de forskellige organisatoriske enheder – 
fx jobcentre, a-kasser eller andre aktører – tildeles i politik-designet. 
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KAPITEL 3 

 CENTRAL STYRING OG INTER-
ORGANISATORISKE FORHOLD 
 

Den statslige styring af beskæftigelsespolitikken har potentielt stor be-
tydning for, hvordan den implementeres. Denne styring er temaet for 
første del af dette kapitel.  

Anden del af kapitlet omhandler det, der kan kaldes inter-
organisatoriske forhold – dvs. forholdet imellem de forskellige organisa-
tioner, der varetager implementeringen (jf. Winter & Nielsen, 2008). Or-
ganisatoriske forhold er bredt anerkendt inden for forskningen som en 
faktor, der har væsentlig betydning for implementeringen af politik. Ud 
over de inter-organisatoriske forhold drejer det sig også om organisatori-
ske forhold internt i de organisationer, der implementerer beskæftigel-
sespolitikken – et tema, som belyses i kapitel 4. 

CENTRAL STYRING 

Hvad angår betydningen af den statslige styring for beskæftigelsespolitik-
kens implementering, belyser den danske litteratur tre temaer: 1) betyd-
ningen af de styringsmæssige elementer af Strukturreformen fra 2007 – 
fx institutionelle ændringer og standardisering af arbejdsgangene i de nye 
jobcentre – for beskæftigelsesindsatsens indhold, 2) betydningen af udli-
citering af beskæftigelsesopgaver til private aktører for beskæftigelsespo-
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litikkens implementering, og 3) konkrete statslige styringsinstrumenters 
betydning for kommuner og sagsbehandleres praksis. 

STRUKTURREFORMEN 
Larsen (2009)5 og Bredgaard (2011) undersøger, hvordan de styrings-
mæssige elementer af Strukturreformen påvirkede implementeringen og 
indholdet af beskæftigelsesindsatsen. Begge udgivelser følger op på Lar-
sen m.fl. (2001), som belyste implementeringen af aktiveringsindsatsen i 
2000. 

Larsen (2009) og Bredgaard (2011) konkluderer blandt andet, at 
billedet fra 2001, hvor kontanthjælpsmodtagerne kun i meget begrænset 
omfang blev underlagt en socialt disciplinerende indsats, har ændret sig 
væsentligt. I 2008 synes de politiske budskaber om hurtigst muligt i ar-
bejde, krav, sanktioner og aktivering i langt højere grad at være slået 
igennem hos den kommunale ledelse. De konkluderer derfor overordnet, 
at centrale beslutningstagere har haft succes med at ændre implemente-
ringsstrukturerne for at opnå en mere tilfredsstillende implementering af 
deres mål og intentioner om at gøre beskæftigelsesindsatsen mere aktiv 
og disciplinerende. Bredgaard (2011) påpeger, at forklaringen på, at det 
er lykkedes at mindske "the implementation gap", kan findes i, at man 
bevidst gik efter at regulere de faktorer, der er kendt som forstyrrende i 
implementering: Der blev fx opstillet eksplicitte, klare og entydige mål; 
problemer med at koordinere indsatsen blev adresseret eksplicit, blandt 
andet ved sammenlægningen af beskæftigelsesindsatsen og den sociale 
indsats til ledige; man mindskede frontlinjemedarbejdernes skøn og au-
tonomi ved hjælp af specifikke, standardiserede arbejdsprocedurer; og 
man designede økonomiske incitamentsmekanismer til at drive imple-
menteringen i retning af de nationale politiske mål (blandt andet ved 
brug af refusionsordninger). Dette er dog, ifølge Bredgaard, ikke nød-
vendigvis det samme som effektiv eller succesfuld problemløsning. Den 
umiddelbare implementeringssucces ændrer fx ikke ved, at transformati-
onen af implementeringsstrukturen blandt nogle af interessenterne ikke 
var velset – fx blandt mange frontlinjemedarbejdere, som oplevede, at 
deres autonomi blev indskrænket væsentligt, samt blandt a-kasserne og 
nogle af arbejdsmarkedets parter (Bredgaard, 2011, s. 772). Dermed kan 

                                                      
5. Analysen blev netop færdiggjort inden man ved finansloven i november 2008 besluttede at gøre 

jobcentrene rent kommunale. Den fokuserer derfor på jobcentre med todelt ledelse – dog pri-
mært på den kommunale del, hvilket styrker den fortsatte relevans af analysen. 
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de centrale beslutningstageres mission, ifølge Bredgaard, fra et top-
down-perspektiv betragtes som vellykket, imens det fra et bottom-up-
perspektiv er problematisk med den stærke centrale styring (ibid., s. 773). 

UDLICITERING  
I en anden artikel ser Bredgaard & Larsen (2007) på betydningen af udli-
citeringen af dele af beskæftigelsesindsatsen – og de dertil knyttede æn-
drede implementeringsstrukturer – for indsatsens indhold. Artiklen er 
komparativ og tager udgangspunkt i et fælles politisk ønske i Danmark, 
Holland og Australien om at implementere en work-first-tilgang, hvor 
ledighed overvejende betragtes som et resultat af utilstrækkelige (indivi-
duelle) økonomiske incitamenter og manglende motivation (ibid., s. 296). 
Bredgaard & Larsen konkluderer blandt andet, at denne tilgang muligvis 
nemmere kan implementeres gennem en ikke-offentlig implementerings-
struktur end gennem traditionelle aktører i beskæftigelsesindsatsen. 
Bredgaard & Larsen argumenterer for, at når implementeringen vareta-
ges af de traditionelle aktører, drejes intentionerne bag work-first-
tilgangen fx mere i retning af traditionelle måder at levere service på med 
fokus på social sikkerhed (ibid.). Dette er i langt mindre grad tilfældet i 
en ikke-offentlig implementeringsstruktur. Samtidig er der dog også visse 
ulemper her: Eksempelvis finder Bredgaard & Larsen, at private aktører, 
grundet deres økonomiske motivation, ser ud til at være mere tilbøjelige 
til at ”skumme fløden” ved at satse på ressourcestærke ledige, eller til 
at ”parkere” svære borgere på offentlig forsørgelse, hvilket klart er et 
problem fra et retssikkerhedsmæssigt perspektiv (ibid., s. 297).  

Skou, Winter & Beer (2009) undersøger ligeledes betydningen af 
udlicitering for beskæftigelsesindsatsens indhold. De finder – i modsæt-
ning til Bredgaard & Larsen (2007) – at andre aktører var mindre tilbøjeli-
ge til at ”skumme fløden” end AF og kommunerne. Til gengæld imple-
menterede de private aktører intentionerne i reformen i mindre grad end 
både AF og kommunerne. Konsulenterne hos private aktører fokuserede 
således i mindre grad på, at de ledige hurtigst muligt fik et eller andet job, 
og på at stille krav til de ledige, end sagsbehandlerne i kommunerne og 
AF (Skou, Winter & Beer, 2009, s. 149). 

En delkonklusion angående central styring er altså, at staten ved brug af 
forskellige strategier – fx standardisering af arbejdsgange i forvaltningen 
eller øget udlicitering – kan skabe nye implementeringsstrukturer og der-
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ved understøtte forandringer i forvaltningens praksis, fx i retning af en 
work-first-tilgang. Publikationerne viser dog, at sådanne ændringer sam-
tidig kan have uønskede afledte effekter på, hvordan politikken forvaltes, 
og på beskæftigelsespolitikkens legitimitet blandt centrale interessenter. 

KONKRETE STYRINGSINSTRUMENTER 
Den statslige styring af beskæftigelsesindsatsen finder blandt andet sted 
ved brug af en række konkrete styringsinstrumenter. I forbindelse med 
opsætning af politiske mål skal der således vælges en række konkrete red-
skaber eller politik-/styringsinstrumenter, som forventes at kunne an-
vendes til at nå disse mål (jf. kapitel 2 om politikdesign og -formulering). 
Der er en omfattende international litteratur om, hvad der afgør valget af 
politikinstrumenter og hvilke forskellige instrumenter der findes (Winter 
& Nielsen, 2008, s. 43). Blandt andre Jacobsen & Jakobsen (2014) har 
opstillet en typologi over relevante politikinstrumenter i forhold til sty-
ring og implementering af velfærdspolitik i Danmark. Til gengæld lader 
der til at være en relativt begrænset viden om, hvordan forskellige in-
strumenter virker og har betydning for implementeringen. Der er dog et 
par danske studier på beskæftigelsesområdet, der undersøger dette på 
forskellig vis. 

ØKONOMISKE STYRINGSINSTRUMENTER 

Ét eksempel er en evaluering af de økonomiske styringsmekanismer på 
beskæftigelsesområdet (Slotsholm, Svarer & Rosholm, 2010). Denne eva-
luering undersøger, på baggrund af registerdata og kvalitative interview, 
hvilken betydning en række økonomiske politikinstrumenter har for 
kommunernes beskæftigelsesindsats. Slotsholm, Svarer & Rosholm kon-
kluderer blandt andet, at registreringen af rettidighed og refusionsbort-
faldet, når en borger har modtaget sygedagpenge i 52 uger, er effektive 
mekanismer til at sikre, at kommunerne tilbyder borgerne en indsats så 
tidligt som muligt i deres ledighedsforløb. Endvidere er differentieringen 
i refusioner for aktive og passive indsatser medvirkende til, at flere bor-
gere end ellers modtager en aktiv indsats. Der er dog også forskellige 
afledte effekter: Eksempelvis betyder refusionsbortfaldet efter 52 ugers 
sygedagpenge, at der er et stort fokus i kommunerne på at lukke sagerne, 
før de når de 52 uger – men mindre fokus på, hvad sagerne lukkes til. 
Det kan måske være en af forklaringerne på, at refusionsbortfaldet ikke 
ser ud til at have nogen effekt på afgangen fra sygedagpenge til selvfor-
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sørgelse. Endvidere finder evalueringen, at borgere af og til aktiveres ale-
ne med den hensigt at hente den høje refusion hjem.  

PROCESREGULERING  

Et andet eksempel på, hvordan politikinstrumenter virker, er Matilde 
Høybye-Mortensens undersøgelse af, hvordan ”Dialogguiden” påvirkede 
sagsbehandlernes adfærd (Høybye-Mortensen, 2013). Dialogguiden var 
et redskab, der anvendtes til at indplacere ledige i match-kategorier. Iføl-
ge Høybye-Mortensen havde den til hensigt at guide sagsbehandlernes 
matching af borgerne i retning af overensstemmelse med lovgivningen 
og dennes intentioner, og kan dermed betragtes som et instrument til 
procesregulering. Høybye-Mortensen undersøger ikke effekten af Dia-
logguiden, men snarere, hvordan den påvirkede sagsbehandlernes 
matching af borgerne. Hun konkluderer blandt andet, at guiden begræn-
sede sagsbehandlernes beslutningsalternativer, satte klare rammer for, 
hvad der skulle betragtes som relevant viden, og gjorde det nemmere for 
den lokale ledelse at kontrollere sagsbehandlernes adfærd (ibid., s. 112). 

INTER-ORGANISATORISKE FORHOLD 

Den danske beskæftigelsespolitik implementeres i – og i samspil mellem 
– en lang række organisationer: jobcentrene, øvrige dele af den kommu-
nale forvaltning, råd og udvalg på kommunalpolitisk niveau, a-kasser, 
andre aktører (dvs. private firmaer, der betales af kommunerne for at 
varetage dele af beskæftigelsesindsatsen), de regionale arbejdsmarkeds-
kontorer og arbejdsmarkedsråd, det nationale beskæftigelsesråd, styrelser 
og beskæftigelsesministeriet. Hertil kommer uddannelsesinstitutioner, 
sundhedssystemet og de virksomheder, der skal være arbejdsgivere for 
ledige borgere, som helt centrale samarbejdspartnere. Interne forhold i 
disse organisationer, såvel som samspillet imellem dem, har afgørende 
betydning for beskæftigelsespolitikkens implementering.  

Winter & Nielsen bruger beskæftigelsesområdet i Danmark som 
eksempel på, hvor mange forskellige aktører der kan være involveret i 
implementeringen af politik. De fremhæver, at der er tale om lange be-
slutningskæder og om aktører og organisationer med forskellige perspek-
tiver og interesser, hvilket i sig selv kan medføre implementeringspro-
blemer (Winter & Nielsen, 2008, s. 88). Omfanget af problemerne af-
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hænger dog, ifølge Winter & Nielsen, blandt andet af karakteren af af-
hængighedsrelationerne imellem aktørerne og dermed aktørernes incita-
menter til at levere ydelser til hinanden (se også O'Toole, 2012).  

Hvad angår betydningen af organisatoriske forhold for beskæfti-
gelsespolitikkens implementering, forholder vi os i denne rapport kun til 
nogle af de mange relevante organisationer. Der er således tale om eksem-
pler fra den eksisterende litteratur om betydningen af organisatoriske for-
hold for implementering af beskæftigelsespolitik i Danmark, og altså ikke 
om en udtømmende gennemgang.  

De inter-organisatoriske forhold drejer sig som sagt om forhol-
det imellem de mange relevante organisationer, der er involveret i be-
skæftigelsespolitikkens implementering. Vi fokuserer her på 1) de regio-
nale og lokale beskæftigelsesråd som bindeled imellem mange af de inte-
ressenter og organisationer, der er involveret i beskæftigelsespolitikkens 
implementering, og 2) samarbejdet imellem jobcentre og a-kasser, og det 
tværorganisatoriske og -faglige samarbejde i bredere forstand. 

DE REGIONALE OG LOKALE BESKÆFTIGELSESRÅD 
Der findes en relativt omfattende litteratur, som belyser betydningen af 
såkaldte styringsnetværk for implementering af politik, herunder ”meta-
styring” af disse netværk, med udgangspunkt i Danmark (Bredgaard & 
Larsen, 2009; Damgaard & Sørensen (red.), 2011; Damgaard & Torfing, 
2010; Hede, 2012; Sørensen & Torfing, 2005). Et styringsnetværk kan 
defineres som et stabilt forum for forhandling og interaktion imellem 
uafhængige aktører fra den offentlige og den private sektor (Damgaard & 
Torfing, 2010, s. 249). Flere studier fokuserer på de tidligere lokale og 
regionale beskæftigelsesråd (hhv. LBR og RBR) som sådanne styrings-
netværk, der udgør centrale bindeled imellem de forskellige aktører og 
organisationer i beskæftigelsespolitikken, herunder arbejdsmarkedets par-
ter. De tidligere 94 LBR og fire RBR blev pr. 1/1 2015 erstattet af tre 
regionale arbejdsmarkedskontorer og otte regionale arbejdsmarkedsråd 
(RAR).  

Damgaard & Torfing (2010) undersøger eksempelvis erfaringer-
ne med LBR i tiden efter deres etablering i forbindelse med Strukturre-
formen i 2007. Baseret på en survey og kvalitative casestudier konklude-
rer de blandt andet, at LBR bidrager til effektiv styring af beskæftigelses-
indsatsen og dermed til god implementering af beskæftigelsespolitikken. 
Det gør LBR blandt andet, idet de bidrager til identificering af lokale 
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problemer, problemløsning i jobcentrene og velinformeret central be-
slutningstagning, samt skaber tillid og samarbejde imellem relevante ak-
tører i beskæftigelsesindsatsen, herunder jobcentre og a-kasser. Denne 
konklusion understøttes af Winter (2003), som fremhæver, at interesse-
organisationer i forhold til beskæftigelsespolitikken kan levere værdifuld 
støtte, både i lovgivnings- og implementeringsprocessen, blandt andet 
ved at sikre legitimering af politikken i forhold til medlemmerne (Winter, 
2003, s. 270). 

Bredgaard & Larsen (2009) belyser i en lignende undersøgelse, 
hvordan både LBR og RBR reagerede på den nye struktur på beskæfti-
gelsesområdet, som blev indført med Strukturreformen, og hvordan de 
bidrager til implementeringen af beskæftigelsespolitikken. Deres under-
søgelse er baseret på en landsdækkende survey blandt rådenes medlem-
mer, kombineret med en survey fra en tidligere undersøgelse blandt job-
centerchefer (Bredgaard, Dalsgaard & Larsen, 2003; Larsen, 2009; Larsen 
m.fl., 2001). De finder, at rådene overordnet har de samme prioriteringer 
som de centralt fastlagte i beskæftigelsespolitikken (Bredgaard & Larsen, 
2009, s. 160). Det vil sige, at førsteprioriteten blandt størstedelen af 
rådsmedlemmerne er at sikre en beskæftigelsesindsats, som er orienteret 
imod, at alle ledige kommer hurtigst muligt i arbejde, og at arbejdsmar-
kedets behov for arbejdskraft tilgodeses. Der er dog også forskelle imel-
lem RBR og LBR: Hvor RBR primært har fokus på at overvåge jobcen-
trenes resultater og effekter, er LBR mere optaget af, hvilke konkrete 
tilbud og aktiviteter der iværksættes i kommunerne. Samtidig er mange 
rådsmedlemmer dog skeptiske over for omfanget og karakteren af den 
statslige styring af deres aktiviteter, som virker hæmmende for deres en-
gagement og oplevede ejerskab i forhold til beskæftigelsesindsatsen. 
Overordnet konkluderer Bredgaard & Larsen, at både de lokale og de 
regionale beskæftigelsesråd bidrager positivt til opnåelsen af de politiske 
mål med beskæftigelsesindsatsen og dermed til implementeringen af be-
skæftigelsespolitikken. 

TVÆRORGANISATORISK OG -FAGLIGT SAMARBEJDE 
Thuesen m.fl. (2009) undersøger, hvordan a-kasserne løfter de nye opga-
ver, de blev tildelt i forbindelse med velfærdsreformen fra 2006. De bely-
ser ledere og medarbejderes holdninger, prioriteringer og praksis, herun-
der deres eksterne samarbejde med blandt andet jobcentrene. Undersø-
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gelsen er baseret på to surveys blandt mellemledere og medarbejdere i a-
kasserne, samt kvalitative interview. 

I forhold til a-kassernes samarbejde med jobcentrene konklude-
rer Thuesen m.fl. blandt andet, at medarbejderne i a-kasserne oplever, at 
manglende samarbejde imellem disse parter kan give problemer med ko-
ordineringen af fx samtalerne med de ledige. Det kan både være proble-
matisk for de ledige, og kan derudover betragtes som væsentligt ressour-
cespild (ibid., s. 12). Sådanne problemer må alt andet lige forventes at 
påvirke implementeringen af beskæftigelsespolitikken negativt.  

Der findes i øvrigt flere undersøgelser på forskellige beskæftigel-
sespolitiske områder, som belyser det tværfaglige samarbejde imellem 
jobcentre, a-kasser, sundhedssystem, arbejdsgivere og andre instanser 
som fx Arbejdsskadestyrelsen (fx Bille & Holt, 2014; Deloitte, 2015; 
Gensby & Thuesen, 2010; Holt & Nilsson, 2013; Mehlsen, Holt & Bach, 
2015; Rambøll, 2015). En gennemgående konklusion i disse undersøgel-
ser er, at dette tværfaglige samarbejde er svært og krævende – og samti-
dig afgørende for opnåelsen af det overordnede beskæftigelsespolitiske 
mål om at få flest muligt i arbejde hurtigst muligt og dermed afgørende 
for beskæftigelsespolitikkens implementering.  

OPSAMLING 

Vi opsummerer her hovedkonklusionerne, hvad angår den statslige sty-
ring og inter-organisatoriske forholds betydning for beskæftigelsespoli-
tikkens implementering.  

Følgende kan uddrages fra de eksisterende studier, der omhand-
ler statslig styring:  

• To studier, baseret på samme materiale (Larsen, 2009; Bredgaard, 
2011), konkluderer, at ændrede implementeringsstrukturer kan bi-
drage til at understøtte en ændring i beskæftigelsesindsatsens ind-
hold. Eksempelvis var sammenlægningen af beskæftigelsesindsatsen 
og den sociale indsats til ledige i jobcentrene samt indførelsen af 
standardiserede arbejdsprocedurer i forbindelse med Strukturrefor-
men fra 2007 medvirkende til, at kommunernes beskæftigelsesind-
sats i højere grad blev præget af en work-first-tilgang.  
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• Et komparativt studie (Bredgaard & Larsen, 2007) finder, at et nati-
onalt beskæftigelsespolitisk mål om at fremme en work-first-tilgang 
nemmere kan implementeres i en struktur, der er præget af udlicite-
ring til private aktører. Forfatterne argumenterer for, at ved imple-
mentering gennem de traditionelle aktører drejes intentionerne bag 
work-first-tilgangen mere i retning af traditionelle måder at levere 
service på, fx med fokus på social sikkerhed, og at dette i langt min-
dre grad er tilfældet i en ikke-offentlig implementeringsstruktur. Ud-
liciteringen kan dog medføre en række andre problematikker, blandt 
andet i forhold til koordineringen af den samlede beskæftigelsesind-
sats og borgernes retssikkerhed. Dette studie finder fx, at private ak-
tører kan være mere tilbøjelige til at ”skumme fløden” ved at satse 
på ressourcestærke ledige, end kommunerne. Et andet dansk studie 
(Skou, Winter & Beer, 2009) finder dog omvendt, at kommunerne 
og de tidligere Arbejdsformidlinger er mere tilbøjelige til at ”skum-
me fløden” end private aktører. 

• To studier (Slotsholm, Svarer & Rosholm, 2010; Høybye-Mortensen, 
2013) viser, hvordan valget af instrumenter til at gennemføre politi-
ske tiltag har betydning for implementeringen af beskæftigelsespoli-
tikken. Slotsholm, Svarer & Rosholm (2010) viser, at refusioner kan 
påvirke, hvordan kommunerne tilrettelægger og indholdsudfylder 
beskæftigelsesindsatsen, og Høybye-Mortensen (2013) viser, hvor-
dan procesregulerende instrumenter kan være med til at forme sags-
behandlernes adfærd. Der kan dog også være uhensigtsmæssige af-
ledte effekter af sådanne instrumenter – fx kan differentierede refu-
sionssatser for aktive og passive perioder i nogle tilfælde medføre, at 
borgere aktiveres alene for at hente den høje refusion hjem, uden 
fokus på borgernes udbytte af aktiveringen (Slotsholm, Svarer & 
Rosholm, 2010). 

Vi kan uddrage følgende konklusioner fra de studier, der omhandler in-
ter-organisatoriske forhold: 

• To studier (Bredgaard & Larsen, 2009; Damgaard & Torfing, 2010) 
konkluderer, at de tidligere lokale beskæftigelsesråd bidrog positivt 
til implementeringen af beskæftigelsespolitikken, blandt andet ved at 
sikre samarbejde imellem centrale aktører og organisationer, fx mel-
lem jobcentre og a-kasser. Et af disse studier (Bredgaard & Larsen, 
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2009) konkluderer det samme angående de tidligere regionale be-
skæftigelsesråd. 

• Flere studier (fx Bille & Holt, 2014; Deloitte, 2015; Gensby & 
Thuesen, 2010; Holt & Nilsson, 2013; Mehlsen, Holt & Bach, 2015; 
Rambøll, 2015; Thuesen m.fl., 2009) peger på, at samarbejdet mel-
lem jobcentre og andre aktører, herunder a-kasser, arbejdsgivere og 
sundhedssystemet af og til er en udfordring, blandt andet fordi det 
er ressourcekrævende og kan medføre frustrationer hos medarbejde-
re og borgere, hvis det ikke er koordineret. Sådanne forhold må an-
tages at udgøre en udfordring i forhold til implementeringen af de 
dele af beskæftigelsespolitikken, der kræver et stærkt samarbejde på 
tværs af organisationer, enheder og fagligheder. 
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KAPITEL 4 

 INTRA-ORGANISATORISKE 
FORHOLD OG LEDELSE 
 

Som beskrevet i kapitel 3, er forholdet imellem de mange organisationer 
på beskæftigelsesområdet af væsentlig betydning for beskæftigelsespoli-
tikkens implementering. Hvad der dog er lige så væsentligt, er de intra-
organisatoriske forhold internt i organisationerne. Flere forskere anven-
der, i forlængelse af Lipskys klassiske studie (Lipsky, 1980), 
men ”street-level organizations” for at fremhæve, at organisationer er 
lige så væsentlige medskabere af en politik som frontlinjemedarbejderne 
(Brodkin, 2011; Brodkin & Marston (red.), 2013; Caswell & Høybye-
Mortensen, 2015). Intra-organisatoriske forhold er temaet for første 
halvdel af dette kapitel. 

Ét intra-organisatorisk forhold er ledelse. Kapitlet belyser derfor 
yderligere, hvad vi ved fra den eksisterende litteratur om den politiske og 
administrative ledelse internt i kommuner og jobcentre.  

INTRA-ORGANISATORISKE FORHOLD I KOMMUNER OG 
JOBCENTRE 

Dette tema drejer sig om forhold internt i organisationerne, som kan ha-
ve betydning for implementeringen af beskæftigelsespolitikken. Som på-
peget i kapitel 3, er der mange forskelige organisationer i spil i implemen-



46 

teringen af beskæftigelsespolitikken, og det er ikke muligt i dette studie at 
dække dem alle. Vi fokuserer derfor på intra-organisatoriske forhold i 
kommuner og jobcentre.  

FRA NATIONALE TIL KOMMUNALE OG OPERATIVE MÅL 
Dorte Caswell undersøger i sin ph.d.-afhandling implementeringen af de 
mere generelle målsætninger for aktiveringsindsatsen i ’Lov om aktiv so-
cialpolitik’ i to case-kommuner (Caswell, 2005). Afhandlingen viser, 
hvordan interne forhold i kommuner og jobcentre har betydning for be-
skæftigelsespolitikkens implementering. 

Caswell finder, at der er markante forskelle på, i hvilket omfang 
de konkrete målsætninger for den kommunale beskæftigelsesindsats af-
spejler de nationale målsætninger. Det følgende er et eksempel fra af-
handlingen. Caswell opsummerer lovgivningens målsætninger i fire ho-
vedpunkter: at bringe borgerne til selvforsørgelse, sikre dem et økono-
misk sikkerhedsnet, give dem mulighed for medindflydelse og forbedre 
deres livskvalitet (Caswell, 2005, s. 168). I den ene case-kommune om-
sættes disse nationale målsætninger til følgende officielle kommunale 
målsætninger: at give borgerne en venlig og serviceorienteret modtagelse 
samt beskytte den individuelle borger. Gennem organiseringen af det 
daglige arbejde og socialarbejdernes praksis bliver dette til følgende ope-
rative målsætninger: at besvare borgernes spørgsmål og afdække deres 
problemer (ibid., s. 196). Afhandlingen beskriver således, hvordan såvel 
organisationer som frontlinjemedarbejdere omformer politiske mål for at 
opnå en bedre overensstemmelse mellem målsætninger og muligheder i 
deres arbejde. 

ORGANISERINGEN AF DEN ARBEJDSMARKEDSRETTEDE 

INDSATS TIL IKKE-ARBEJDSMARKEDSPARATE LEDIGE 
Et andet studie, der ser på betydningen af organisatoriske forhold internt 
i kommuner og jobcentre, er Hohnen, Mortensøn & Klitgaard (2007). 
De undersøger, hvordan en arbejdsmarkedsrettet politik udmønter sig i 
praksis i den kommunale indsats over for ikke-arbejdsmarkedsparate le-
dige. Deres undersøgelse bygger på kvalitative interview i seks case-
kommuner, samt kortere telefoninterview i 25 kommuner.  

De finder blandt andet, at den lovgivningsmæssige målsætning 
om en direkte arbejdsmarkedsrettet indsats i høj grad bakkes op i kom-
munerne. Ikke desto mindre er der stor forskel på, hvordan den ar-
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bejdsmarkedsrettede indsats over for de ikke-arbejdsmarkedsparate ledi-
ge i praksis udmøntes i forskellige kommuner, og hvad indholdet i ind-
satsen er. Det skyldes blandt andet, at det er meget vanskeligt i praksis at 
udmønte en arbejdsmarkedsrettet indsats over for en målgruppe, som 
per definition er meget langt fra arbejdsmarkedet. Derudover finder de, 
at forskellige organisatoriske forhold i kommunerne har afgørende be-
tydning for, hvordan indsatsen udmøntes i praksis. Det gælder fx den 
organisatoriske opdeling af sagsbehandlingen i arbejdsmarkedsparate og 
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige: En for skarp opdeling kan medføre 
problemer med at flytte borgere, der ved den indledende visitation er 
blevet placeret i den forkerte matchgruppe (Hohnen, Mortensøn & Klit-
gaard, 2007, s. 130). Et andet eksempel er, at der er store forskelle kom-
munerne imellem i forhold til, hvordan man fra politisk og ledelsesmæs-
sigt hold fordeler ressourcerne imellem de arbejdsmarkedsparate og de 
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. Det betyder store forskelle i størrelsen 
af sagsbehandlernes sagsstammer, som igen har stor betydning for ind-
satsens udformning og indhold. Ifølge Hohnen, Mortensøn & Klitgaard 
har sådanne organisatoriske forhold større betydning for indsatsens ud-
formning og indhold end sagsbehandlernes viden og holdninger (se også 
kapitel 5 om frontlinjemedarbejdernes adfærd og manøvrerum).  

BETYDNINGEN AF INTERN OPGAVEFORDELING 
I en nyere artikel om brugen af økonomiske sanktioner på beskæftigel-
sesområdet viser Caswell & Høybye-Mortensen (2015), hvordan den or-
ganisatoriske udformning af beskæftigelsesindsatsen kan medføre sub-
stantielle forskelle i brugen af sanktioner kommunerne imellem (se også 
Caswell m.fl., 2011). De undersøger praksis i to kommuner, der i høj 
grad anvender sanktioner, og argumenterer for, at dette blandt andet 
skyldes, at man i disse to kommuner organisatorisk har fordelt arbejds-
opgaverne således, at det er medarbejdere i ydelseskontoret, der i sidste 
ende træffer afgørelse om, hvorvidt en borger skal sanktioneres – og alt-
så ikke borgerens sagsbehandler. Denne organisering muliggør en høj 
grad af sanktionering, fordi medarbejdere i ydelseskontoret ikke, som 
sagsbehandlerne i jobcentret, kender borgerne personligt, og dermed har 
lettere ved at træffe afgørelse om sanktionering og eksempelvis forkaste 
borgerens undskyldninger for eksempelvis manglende fremmøde.  
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EKSISTERENDE STRUKTURER, KRAV OG NORMER 
Larsen (2009), Larsen m.fl. (2001) og Bredgaard, Dalsgaard & Larsen 
(2003) beskæftiger sig ligeledes med betydningen af interne organisatori-
ske forhold for implementeringen. De argumenterer for, at måden, ind-
satsen er organiseret på i kommunerne, har stor betydning for problem-
forståelsen og indholdet - og dermed for, hvad det er, der implementeres. 
Derudover fremhæver de, at nye politiske tiltag sjældent implementeres i 
nye organisatoriske strukturer. Aktivpolitikken skulle eksempelvis im-
plementeres i organisationer, der som udgangspunkt havde en mere tra-
ditionel velfærdsopfattelse, hvilket i høj grad påvirkede implementerin-
gen.  

Vohnsen påpeger i tråd hermed, at implementering aldrig finder 
sted i et organisatorisk eller socialt vakuum. Projekter og love konkurre-
rer med andre krav om sagsbehandlernes opmærksomhed, og ofte vil 
sagsbehandlerne ved at efterkomme ét krav modsætte sig et andet 
(Vohnsen, 2011; 2012). 

LOKAL LEDELSE 

Den politiske og administrative ledelse internt i kommuner og jobcentre 
er en faktor, der potentielt har stor betydning for beskæftigelsespolitik-
kens implementering. Den eksisterende viden herom stammer langt 
overvejende fra de føromtalte undersøgelser af implementeringen af re-
formen ”Flere i Arbejde” (Beer m.fl., 2008; May & Winter, 2007; 
Stigaard m.fl., 2006; Winter, Skou & Beer, 2008; Winter, Dinesen & May, 
2008). Disse publikationer er alle baserede på landsdækkende surveys i 
2005-2006 blandt den øverste ledelse af beskæftigelsesindsatsen i AF og 
kommuner, mellemledere og frontlinjemedarbejdere.  

Som Winter & Nielsen (2008) skriver, er der et meget begrænset 
forskningsmæssigt belæg for at sige noget om, hvad der udgør ”god og 
effektiv offentlig ledelse” (ibid., s. 145), og dermed om betydningen af ledelse 
for implementeringen af politik. Den identificerede litteratur indeholder 
dog en række interessante konklusioner, både hvad angår brugen af for-
skellige ledelsesredskaber og deres effekter. Litteraturen omhandler pri-
mært den administrative ledelse og i mindre omfang den kommunalpoli-
tiske ledelse. 
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BRUGEN AF ADMINISTRATIVE LEDELSESREDSKABER 

INFORMATION OG KONTROL 

Stigaard m.fl. (2006) ser udelukkende på den kommunale implementering 
af ”Flere i Arbejde” og beskriver blandt andet, hvordan ledelsesredska-
berne information, kontrol og rekruttering anvendes her. De peger 
blandt andet på, at graden af ledelsesmæssig kontrol med sagsbehandler-
nes arbejde i vidt omfang afhænger af, hvor stor opmærksomhed der er 
på en given opgave fra centralt hold. Områder med stor bevågenhed fra 
centralt hold kontrolleres således relativt systematisk. Det gælder blandt 
andet hyppigheden af og tidspunktet for kontaktforløbssamtaler, aktive-
ringstidspunkt, samt i hvilket omfang deltagelse i tilbud fører til selvfor-
sørgelse/beskæftigelse. Disse områder er dog også kendetegnet af, at de 
er lette at måle og dermed kontrollere.  

Beer m.fl. (2008) sammenligner den statslige (i de daværende 
Arbejdsformidlinger) og kommunale implementering af ”Flere i Arbej-
de”. De konstaterer, at AF-cheferne er mere formelle i deres information 
til medarbejderne end de kommunale ledere og ligeledes anvender mere 
formel, systematisk og omfattende kontrol – blandt andet fordi de i høje-
re grad har standardiserede kontrolinstrumenter til rådighed (ibid., s. 31).  

REKRUTTERING 

Hvad angår brugen af rekruttering som ledelsesredskab, finder Stigaard 
m.fl. (2006), at de to kriterier, der vurderes højest, når de kommunale 
ledere ansætter nye medarbejdere, er ansøgerens faglige dygtighed og 
erfaring samt ansøgerens indstilling og holdning til beskæftigelsesindsat-
sen. Dernæst kommer ansøgerens uddannelse, samt at ansøgeren passer 
til målsætningerne for beskæftigelsesindsatsen. Forfatterne fremhæver, at 
det er interessant, at så mange forvaltningschefer og mellemledere ved 
rekrutteringen af sagsbehandlere tillægger ansøgerens indstilling og hold-
ninger til beskæftigelsesindsatsen så stor vægt. Traditionelt er det typisk 
ansøgernes kvalifikationer, der er blevet tillagt størst betydning i rekrutte-
ringen. Vægtningen af ansøgernes indstilling og holdning tyder på, at re-
kruttering er et vigtigt ledelsesværktøj i forhold til at sikre implemente-
ringen af det beskæftigelsespolitiske fokus på aktivering af og krav til de 
ledige. Dette understøttes af en nyere undersøgelse, hvori Baadsgaard 
m.fl. (2012) finder, at ledelsen i kommunerne i højere grad end tidligere 
søger at rekruttere administrativt uddannede sagsbehandlere. Traditionelt 
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dominerer socialrådgivere eller -formidlere6 blandt sagsbehandlerne, men 
de administrativt uddannede medarbejdere anses som mere loyale i for-
hold til at implementere lokal og national politik (se kapitel 5 om front-
linjemedarbejdernes håndhævelse af beskæftigelsespolitikken). Denne 
konklusion står dog i nogen grad i modsætning til Beer m.fl. (2008), som 
finder, at de kommunale mellemledere lægger større vægt på sagsbehand-
lernes uddannelsesbaggrund end lederne i AF, herunder på, om ansøger-
ne har en socialrådgiver- eller socialformidleruddannelse (Beer m.fl., 
2008, s. 30).  

EFFEKTER AF LEDELSE 
Beer m.fl. (2008) dokumenterer en række forskelle i beskæftigelsesindsat-
sen – både imellem AF og kommunerne, såvel som imellem sagsbehand-
lere internt i de to systemer. Forfatterne spørger, om det ikke ”bare” er 
en ledelsesmæssig opgave at rette op på dette, og de svarer selv, at det 
ganske vist er en ledelsesopgave, men at den på ingen måde er enkel, 
blandt andet fordi en del af de identificerede forskelle skyldes individuel-
le forskelle, fx i sagsbehandlernes holdninger. De henviser til May & 
Winter (2007) samt Winter, Skou & Beer (2008), som foretager special-
analyser af de indsamlede data fra kommunerne, og fokuserer hhv. på 
sagsbehandlernes jobfokus og deres villighed til at sanktionere. Disse to 
publikationer finder, at 88 pct. af forskellene i sagsbehandlernes jobfokus 
og villighed til at sanktionere skyldes faktorer på sagsbehandlerniveau 
såsom deres baggrund og individuelle holdninger (se kapitel 5). Kun 12 
pct. skyldes således forhold på kommuneniveau såsom organisationskul-
tur, rammevilkår – og ledelse. 

Overordnet konkluderer Beer m.fl. (2008), at såvel administrativ 
som politisk ledelse virker på komplekse måder (ibid., s. 52). De fleste af 
de effekter af ledelse, de finder, er relativt beskedne og afhænger af en 
række forhold. Både Beer m.fl. (2008), May og Winter (2007) og Winter, 
Skou & Beer (2008) konkluderer, at effekterne af ledelse blandt andet er 
betinget af: 

• Synligheden af den opgave, der skal udføres 
• Hvorvidt ledelsen ønsker at modarbejde eller understøtte nationale 

mål 

                                                      
6. Diplomuddannelsen i socialformidling er en generalistuddannelse, som kvalificerer de studerende 

til at tilrettelægge og udføre socialt arbejde i offentlige og private virksomheder og institutioner. 
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• Den administrative såvel som den politiske ledelses holdninger og 
signaler 

• Den enkelte sagsbehandlers viden og holdninger. 

I de følgende afsnit behandles hvert af disse punkter særskilt. 

OPGAVENS SYNLIGHED FOR LEDELSEN 

Beer m.fl. (2008) konkluderer, at politisk og administrativ ledelse har 
størst effekt på udførelsen af sagsbehandleropgaver, som er relativt syn-
lige - fx anvendelsen af sanktioner eller aktiveringstilbud. Ledelse har 
derimod tilsyneladende begrænset effekt på mindre gennemsigtige opga-
ver, som fx den enkelte sagsbehandlers stil i mødet med de ledige og 
graden af jobfokus (se også Winter, Skou & Beer, 2008). 

 (U)OVERENSSTEMMELSER MELLEM NATIONALE OG LOKALE MÅL 

Winter, Skou & Beer (2008) ser på effekten af forskellige administrative 
ledelsesredskaber på frontlinjemedarbejderes handlinger i forbindelse 
med implementeringen af ”Flere i Arbejde”. De fokuserer på, om front-
linjemedarbejderne lever op til lovgivningens krav angående brugen af 
sanktioner, og altså på en relativt synlig sagsbehandlingsopgave. Ledel-
sesredskaberne er blandt andet øget kapacitet (ansættelse af flere medar-
bejdere), målrettet rekruttering af medarbejdere med samme mål som 
den lokale organisation, information og klar signalering af forventninger.  

Forfatterne konkluderer, at effekten af de nævnte ledelsesred-
skaber afhænger af, om de lokale politiske mål er i overensstemmelse 
med de nationale mål (se også Beer m.fl., 2008 og May & Winter, 2007): 
Hvis de lokale politiske mål er i overensstemmelse med de nationale mål, 
kan ledelsen styrke medarbejdernes håndhævelse af disse ved hjælp af 
øget kapacitet (dvs. ved at ansætte flere medarbejdere) samt hyppigere og 
mere fyldestgørende information. I denne situation ser det ikke ud til, at 
det har en effekt, at ledelsen klart signalerer forventninger eller målrettet 
rekrutterer medarbejdere med samme mål som organisationen. Omvendt 
gælder det, at hvis de lokale politiske mål er i strid med de nationale, så 
kan ledelsen svække medarbejdernes håndhævelse af de nationale mål - 
og styrke deres håndhævelse af lokale mål - ved klart at signalere deres 
forventninger og målrettet rekruttere medarbejdere med samme mål. 
Endelig konkluderer de overordnet, at rekruttering af medarbejdere med 
et stærkt fokus på at overholde regler tilsyneladende kan være et godt 
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langsigtet redskab til at sikre medarbejdernes håndhævelse af nationale 
politiske mål (Winter, Skou & Beer, 2008, s. 36). 

Som forfatterne påpeger, kan en årsag til, at mange andre studier 
finder, at ledelse ikke påvirker medarbejdernes praksis i retning af loyal 
implementering af nationale politikker altså være, at ledelsen ikke altid 
selv er loyal over for nationale politikker, men i stedet over for lokale 
tilpasninger heraf. 

BETYDNINGEN AF LOKALE POLITIKERES HOLDNINGER OG SIGNALER 

May & Winter (2007) fokuserer på sagsbehandlernes jobfokus og dermed 
på en sagsbehandlingsopgave, som ikke er ret synlig for ledelsen. De 
fremhæver, ligesom de øvrige publikationer om implementeringen 
af ”Flere i Arbejde”, at sagsbehandlernes praksis i vidt omfang afspejler 
de nationale politiske mål. May & Winter finder, at lokale politikeres 
holdninger og signaler på beskæftigelsesområdet har indflydelse på front-
linjemedarbejdernes handlinger. De er således mere tilbøjelige til at støtte 
de nationale mål, når det er klart, at deres lokale politikere støtter dem.  

At de lokale politikeres opbakning til en politik har positiv be-
tydning for frontlinjemedarbejdernes håndhævelse af politikken, under-
støttes endvidere af en undersøgelse, der belyser implementeringen og 
effekten af et offentlig-privat samarbejde imellem Falck og en række 
kommunale sygedagpengeafdelinger (Bille m.fl., 2013). Der er dermed 
ikke tale om implementering af national politik, men af en større omlæg-
ning af sygedagpengeindsatsen i samarbejde mellem kommunale og pri-
vate aktører. Undersøgelsen fremhæver en række faktorer, der har virket 
henholdsvis hæmmende og fremmende for samarbejdet, og som dermed 
må formodes at have betydning for effekten af indsatsen. En væsentlig 
fremmende faktor var, når kommunernes udgangspunkt for samarbejdet 
var en kaotisk og presset situation – ofte kaldet ”en brændende platform” 
– blandt andet fordi de lokale politikere og ledere i disse tilfælde var eni-
ge om og klart signalerede til medarbejderne, at man så et potentiale i 
samarbejdet med Falck. 

Ikke desto mindre mener May & Winter (2007), ligesom Beer 
m.fl. (2008), at betydningen af politisk og administrativ ledelse for sags-
behandlernes håndhævelse af lovgivningen overordnet set er relativt svag. 
Når de fleste frontlinjemedarbejdere håndhæver de nationale politiske 
mål i forbindelse med ”Flere i Arbejde”, hænger det blandt andet sam-
men med lokalpolitikeres signalering af disse mål og deres vigtighed, 
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samt med den administrative ledelses handlinger. Men det er kun en lille 
del af forklaringen, ifølge May & Winter (2007), som peger på, at front-
linjemedarbejdernes forståelse af den nationale politik og deres viden om 
reglerne er vigtigere. Dette emne behandles nærmere i kapitel 5 om 
frontlinjemedarbejderne.  

OPSAMLING  

Hvad angår organisatoriske forhold internt i kommuner og jobcentre, 
peger flere danske studier på, at såvel organisationer som frontlinjemed-
arbejdere omformer politiske mål for at opnå en bedre overensstemmel-
se mellem målsætninger og muligheder i deres arbejde. De danske studier 
er her i overensstemmelse med den internationale litteratur om politik-
implementering. Derudover kan følgende pointer fremhæves: 

• To kvalitative casestudier (Caswell, 2005; Hohnen, Mortensøn & 
Klitgaard, 2007) konkluderer, at der er meget store variationer i den 
måde, kommunerne organiserer beskæftigelsesindsatsen på. Det 
medvirker blandt andet til, at der ligeledes er store variationer i for-
hold til, hvordan de nationale politiske målsætninger afspejles i de 
kommunale målsætninger såvel som i de operationelle målsætninger 
på sagsbehandlerniveau.  

• En undersøgelse af brugen af sanktioner i to jobcentre (Caswell & 
Høybye-Mortensen, 2015; Caswell m.fl., 2011) viser, at den interne 
organisering af beskæftigelsesindsatsen i kommuner og jobcentre, fx 
i form af fordelingen af arbejdsopgaver, direkte kan påvirke, i hvil-
ket omfang en bestemt indsats anvendes. 

• Flere studier fremhæver, at beskæftigelsespolitikken aldrig imple-
menteres på en ”blank tavle”, men altid i en organisatorisk kontekst, 
der på forhånd rummer bestemte arbejdsgange, traditioner og opfat-
telser, hvilket kan have væsentlig betydning for implementeringens 
forløb og resultat (Bredgaard, Dalsgaard & Larsen 2003; Larsen, 
2009; Larsen m.fl., 2001; Vohnsen, 2011; 2012).Som det også frem-

går af flere af de studier, der fokuserer på intern organisering, er den ad-
ministrative og politiske ledelse i kommuner og jobcentre en intra-
organisatorisk faktor, som uden tvivl har betydning for beskæftigelsespo-
litikkens implementering. Beer m.fl. (2008) konkluderer overordnet, at 



54 

effekterne af ledelse på frontlinjemedarbejdernes adfærd i forbindelse 
med implementeringen af reformen ”Flere i Arbejde” fra 2002, er langt 
mere komplekse end hævdet i meget af ledelseslitteraturen. Det skyldes 
blandt andet, at forskellige ledelsesredskaber virker forskelligt, afhængigt 
af en række forhold. Det er måske en af årsagerne til, at de studier, der 
beskæftiger sig med brugen af forskellige ledelsesredskaber og effekter 
heraf på frontlinjemedarbejdernes praksis på beskæftigelsesområdet, ge-
nerelt finder nogle relativt beskedne effekter (Beer m.fl., 2008; Baads-
gaard m.fl., 2012; Winter, Skou og Beer, 2008; May og Winter, 2007; Sti-
gaard m.fl., 2006). Studierne er stort set alle baserede på samme datama-
teriale, indsamlet i 2005-2006 i forbindelse med SFI’s undersøgelser af 
implementeringen af reformen ”Flere i Arbejde”. Følgende konklusioner 
kan uddrages: 

• To studier af effekterne af ledelse i forbindelse med implementerin-
gen af reformen ”Flere i Arbejde” konkluderer, at administrativ le-
delse har størst effekt på udførelsen af sagsbehandleropgaver, som 
er relativt synlige - fx anvendelsen af sanktioner eller aktiveringstil-
bud (Beer m.fl., 2008; Winter, Skou & Beer, 2008). Ledelse har der-
imod tilsyneladende begrænset effekt på mindre gennemsigtige op-
gaver, som fx den enkelte sagsbehandlers stil i mødet med de ledige 
og graden af jobfokus. De konkluderer endvidere, at effekten af for-
skellige ledelsesredskaber på frontlinjemedarbejdernes adfærd blandt 
andet afhænger af, om den administrative og politiske ledelse ønsker 
at understøtte eller modarbejde den nationale lovgivning.  

• Hvad angår rekruttering finder to studier (Baadsgaard m.fl., 2012; 
Stigaard m.fl., 2006), at kommunale ledere i stigende grad rekrutterer 
sagsbehandlere på baggrund af deres holdninger og indstilling frem 
for deres uddannelsesbaggrund. Et andet studie (Beer m.fl., 2008) 
fandt dog, at de kommunale ledere i højere grad end lederne i de tid-
ligere Arbejdsformidlinger lagde vægt på ansøgeres uddannelsesbag-
grund ved rekrutteringen. Et af de studier, der omhandler imple-
menteringen af ”Flere i Arbejde” (Winter, Skou & Beer 2008), kon-
kluderer, at rekruttering af medarbejdere med et stærkt fokus på at 
overholde regler tilsyneladende generelt kan være et godt langsigtet 
ledelsesredskab til at sikre medarbejdernes håndhævelse af national 
politik.  
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• Endelig konkluderer et af studierne af implementeringen af ”Flere i 
Arbejde” (May & Winter, 2007), at lokalpolitikeres holdninger og 
signaler har betydning: Frontlinjemedarbejdere er mere tilbøjelige til 
at afvige fra de nationale mål, når det er klart, at deres lokale politi-
kere ikke støtter disse mål. 

Nogle af disse studier peger på, at de relativt beskedne effekter af ledelse 
blandt andet kan skyldes, at frontlinjemedarbejdernes holdninger og vi-
den har større betydning end ledelse. Det ser vi nærmere på i kapitel 5.  
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KAPITEL 5 

 FRONTLINJEMEDARBEJDERNES 
ADFÆRD OG MANØVRERUM 
 

”Frontlinjemedarbejdere” eller ”markarbejdere” er et hyppigt anvendt 
ord i implementeringslitteraturen. Der er her tale om medarbejdere, der 
har direkte kontakt med borgerne – i forhold til beskæftigelsespolitikken 
drejer det sig især om de kommunale sagsbehandlere, der så at sige for-
valter politikken ”i yderste led”. Frontlinjemedarbejderes adfærd og ma-
nøvrerum er et helt centralt tema inden for implementeringsforskning. 
Det er dermed også et tema, der i et eller andet omfang berøres i langt de 
fleste studier. De publikationer, vi har valgt at inddrage i dette kapitel, er 
dem, der har fokus på frontlinjemedarbejdernes adfærd og betydningen 
af blandt andet deres baggrund og holdninger for implementeringen af 
beskæftigelsespolitikken i Danmark.  

Inden for såvel den internationale som den danske implemente-
ringsforskning er der stor variation i, hvorvidt frontlinjemedarbejderne 
betragtes som nogen, hvis adfærd skal styres med henblik på at opnå de 
politiske mål (typisk top-down-tilgang), eller snarere som centrale og legi-
time medskabere af politikken (typisk bottom-up-tilgang). Hvis de anses 
som legitime medskabere af politikken, må deres handlinger snarere be-
tragtes som reelle bud på, hvordan et politisk problem løses, end som 
afvigende adfærd, der forstyrrer opnåelsen af de politiske mål.  

Også her repræsenterer de danske studier af implementering af 
beskæftigelsespolitik forskellige tilgange. Dette kapitel falder derfor i to 
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overordnede dele: I første del ser vi på studier, der overvejende anlægger 
et top-down-perspektiv, idet de undersøger, om frontlinjemedarbejdere 
håndhæver den nationale beskæftigelsespolitiske lovgivning, og hvad der 
har betydning herfor. Anden del præsenterer studier, der primært anlæg-
ger et bottom-up-perspektiv, idet de beskriver frontlinjemedarbejdernes 
adfærd mere bredt, i grove træk ud fra en anskuelse af dem som centrale 
og legitime medskabere af beskæftigelsespolitikken. 

HÅNDHÆVER FRONTLINJEN BESKÆFTIGELSESPOLITIKKEN? 

Dette er et af de centrale spørgsmål i mange af de identificerede studier. 
Baseret på flertallet af disse studier er det korte svar: Ja, i vidt omfang. 
Flere af publikationerne konkluderer således, at sagsbehandlerne overve-
jende er loyale over for beskæftigelseslovgivningen (Beer m.fl., 2008; 
Hohnen, Mortensøn & Klitgaard, 2007; Madsen, Mortensøn & Rosdahl, 
2006; May & Winter, 2007; Stigaard m.fl., 2006; Thuesen m.fl., 2009; 
Winter, Skou & Beer, 2008).  

Eksempelvis konkluderer en række af de tidligere nævnte rap-
porter og artikler, der undersøger implementeringen af reformen ”Flere i 
Arbejde”, overordnet, at sagsbehandlerne i både AF og kommuner i be-
tydeligt omfang lever op til reformens krav og intentioner (Beer m.fl., 
2008; May & Winter, 2007; Stigaard m.fl., 2006; Winter, Skou & Beer, 
2008). Samme overordnede konklusion kan findes hos Madsen, Mor-
tensøn & Rosdahl (2006), der ser på implementeringen af nye matchka-
tegorier i 2004 og beslutningsinstrumenterne ”Dialogguiden” og ”Ar-
bejdsmarkedsportalen”. Og som tidligere nævnt finder Hohnen, Mor-
tensøn & Klitgaard (2007), at lovgivningen om en direkte arbejdsmar-
kedsrettet indsats til ikke-arbejdsmarkedsparate ledige i høj grad er slået 
igennem i sagsbehandlingen. En overordnet konklusion i denne sam-
menhæng er, at frontlinjemedarbejdernes håndhævelse af politiske krav 
og lovgivning øges over tid – og dermed, at implementeringen af politik 
ofte forbedres over tid (se fx Beer m.fl., 2008). Dette er i overensstem-
melse med relativt tidlige konklusioner inden for den internationale im-
plementeringslitteratur (se fx Kirst & Jung, 1982). 

Stigaard m.fl. (2006) fremhæver, at langt de fleste kommunale 
sagsbehandlere søger at opfylde formålene fra ”Flere i Arbejde” om, at 
indsatsen skal følge den kortest mulige vej til beskæftigelse – og dette 
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faktisk på trods af, at de ikke personligt er enige i de politiske målsætnin-
ger. De er således i højere grad loyale over for lovgivningen, regeringens 
politik eller den kommunale politik, som de oplever den, end over for 
deres egen personlige overbevisning. Som både Beer m.fl. (2008), Winter, 
Skou & Beer (2008) samt May & Winter (2007) fremhæver, er det ret 
overraskende, set i lyset af den internationale implementeringslitteratur, 
at danske sagsbehandlere tilsyneladende overvejende håndhæver nationa-
le politiske tiltag. Winter, Skou & Beer (2008) mener, at det blandt andet 
skyldes en "stærk bureaukratisk ethos" i retning af at følge udstukne reg-
ler. 

Thuesen m.fl. (2009) har fokus på a-kassernes opgaveløsning. 
De konkluderer blandt andet, at der blandt frontlinjemedarbejderne i a-
kasserne ikke foregår nævneværdig ”creaming” eller anden anvendelse af 
mestringsstrategier, samt at både mellemledere og medarbejdere i høj 
grad er orienterede imod at medvirke til en implementering af den aktu-
elle beskæftigelsespolitik. Det sker på trods af, at der er tale om private 
organisationer, som måske kunne forventes ikke at føle sig forpligtede 
over for den statsligt udviklede politik i lige så høj grad som jobcentrene, 
og at a-kasserne samtidig befinder sig i en konkurrencesituation, hvor det 
handler om at tiltrække og holde på medlemmerne. 

GOD HÅNDHÆVELSE AF ADMINISTRATIVE KRAV – MERE 

BESVÆR MED VAGT FORMULEREDE MÅLSÆTNINGER OG 

TVÆRFAGLIGT SAMARBEJDE 
De eksisterende studier tegner et billede af, at frontlinjemedarbejderne i 
høj grad håndhæver de administrative krav i beskæftigelseslovgivningen 
og forskellige tiltag: De afholder eksempelvis flere opfølgningssamtaler 
og kategoriserer borgere anderledes, hvis de bliver påbudt det. Flere stu-
dier peger dog på, at det halter mere med at håndhæve de dele af lovgiv-
ningen, der enten er mere vagt formulerede, eller som stiller store krav til 
samarbejde på tværs af kommunale enheder (jf. kapitel 2 om politikfor-
mulering og -design, samt afsnittet om inter-organisatoriske forhold i 
kapitel 3).  

Damgaard & Boll (2007) samt Høgelund m.fl. (2008) finder ek-
sempelvis, at de ændrede sygedagpengeregler i 2005 altovervejende på-
virkede kommunernes sagsbehandling af sygedagpengesager: Sygemeldte 
blev i vid udstrækning visiteret og kategoriseret som tiltænkt i loven, de 
nye oplysningsskemaer blev brugt, og der var stærkt fokus på overholdel-
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se af opfølgningsreglerne. Kommunernes forvaltning af det koordinerede 
samarbejde mellem kommunen, læger og virksomheder, som lovgivnin-
gen foreskrev, afspejlede dog i langt mindre grad de ændrede regler.  

Boll, Damgaard og Høeberg (2014) belyser i Rambølls evalue-
ring af ”Brug for alle”, som var rettet mod kontanthjælpsmodtagere i 
matchgruppe 3, i hvilken grad jobcentrenes indsats lever op til målene i 
tiltaget. De konstaterer overordnet, at jobcentrene, herunder frontlinje-
medarbejderne, langt hen ad vejen opfylder de tydelige administrative 
krav om eksempelvis at etablere tværfaglige indsatsplaner for de delta-
gende borgere. Det halter dog i forhold til mere vagt formulerede krav 
om eksempelvis øget borgerinddragelse og et klart job- og uddannelses-
sigte i indsatsen – måske netop fordi disse mål er vanskeligere at operati-
onalisere. 

Mindlab og Mploys evalueringer af implementeringen af refor-
men af førtidspension og fleksjob er begge lavet relativt kort tid efter 
reformens ikrafttrædelse med henblik på at undersøge, hvordan man kan 
understøtte den videre implementering (Mindlab, 2013; Mploy, 2013). 
Begge evalueringer konkluderer, at der i kommunerne er en velvilje over 
for at implementere reformens krav. Mploys evaluering viser, at de min-
dre kommuner ser sig selv som værende længere med implementeringen 
af reformen, end de større kommuner gør. Det skyldes ifølge Mploy 
primært, at reformens centrale krav om tværfagligt samarbejde er nem-
mere at implementere i mindre kommuner. 

Rambøll har ligeledes evalueret implementeringen af det kontrol-
lerede forsøg ”Aktive – Hurtigere Tilbage”, som blev gennemført i løbet 
af 2009 blandt sygedagpengemodtagere og fleksjob-visiterede i 16 job-
centre. Forsøget havde til formål at afprøve en indsats med hyppige sam-
taler og intensivering af borgernes deltagelse i aktive tilbud (Boll m.fl., 
2010; Boll & Hertz, 2009; se også Vohnsen, 2011). Boll og Hertz kon-
kluderer overordnet, at forsøgets indhold i form af intensiveret opfølg-
ning og aktive tilbud ”i det store hele (er) blevet implementeret som foreskrevet i de 
deltagende jobcentre” (Boll & Hertz, 2009, s. 4), men at der var store forskel-
le lokalt i forhold til organiseringen af indsatsen, og en række af jobcen-
trene havde problemer med at overholde kravene til opfølgning og akti-
viteter.7 Den delvist mangelfulde implementering skyldtes ifølge Boll og 

                                                      
7. Den samlede slutevaluering fandt, at der var sket en markant forøgelse i antallet af opfølgnings-

samtaler og omfanget af aktive tilbud til de ledige, og at der samtidig var sket en stigning i antal-
let af delvise raskmeldinger. Ikke desto mindre resulterede forsøget samlet i et markant økono-
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Hertz blandt andet, at sagsbehandlerne havde problemer med at finde 
relevante tilbud til de ledige samt med at indholdsudfylde de mange op-
følgningssamtaler og finde på faglige begrundelser for at afholde dem. 
Derudover afveg nogle jobcentre fra kravene, fordi opfølgningsindsatsen 
viste sig at være mere ressourcekrævende end forventet, og fordi sagsbe-
handlerne i nogle sager fagligt vurderede, at det høje antal af samtaler 
eller timer i aktive tilbud ikke var relevant. Her har sagsbehandlernes (og 
den kommunale ledelses) holdninger til relevansen af kravene og de til-
gængelige tilbud, samt øvrige nødvendige prioriteringer i deres hverdag, 
altså spillet en rolle.  

Dermed har vi taget hul på spørgsmålet om, hvad der har betyd-
ning for, om frontlinjemedarbejderne håndhæver lovgivningen. Det bely-
ser vi i næste afsnit.  

FORHOLD AF BETYDNING FOR FRONTLINJENS 
HÅNDHÆVELSE AF POLITIKKEN 

En række forhold har betydning for frontlinjens håndhævelse af politik-
ken. Det kan til dels handle om ledelse og forskellige intra-
organisatoriske forhold, som beskrevet i kapitel 4, og som kan være med 
til at forklare, at politikken implementeres forskelligt i forskellige organi-
sationer (se også nedenfor). Både Stigaard m.fl. (2006) og Beer m.fl. 
(2008) finder dog, at der også er forskelle på, hvordan sagsbehandlere 
internt i de enkelte kommuner og arbejdsformidlinger forvalter kravene 
i ”Flere i Arbejde”. Sådanne individuelle forskelle i sagsbehandlernes 
forvaltning af lovgivningen handler, ifølge disse forfattere, i høj grad om 
sagsbehandlernes følelse af ejerskab, deres oplevede arbejdsbyrde, deres 
holdninger samt personlige og uddannelsesmæssige baggrunde. Den ek-
sisterende viden om disse forholds betydning gennemgås i det følgende. 

EJERSKAB OG ARBEJDSBYRDE 
Hvad angår implementeringen af ”Flere i Arbejde”, fremhæver Beer m.fl. 
(2008) en lang række forhold, som påvirker sagsbehandlernes håndhæ-
velse af reformens krav. Samlet set håndhævede AF's sagsbehandlere i 
højere grad intentionerne i reformen, end de kommunale gjorde. Det 

                                                                                                                  
misk underskud pr. deltagende borger (som forfatterne dog påpeger, at der måske kan rettes op 
på via indsatsens mere langvarige effekter) (Boll m.fl., 2010). 
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skyldtes ifølge forfatterne blandt andet, at de i højere grad følte ejerskab 
over for reformen, idet den var udtænkt i det statslige system (se også 
Winter, Dinesen & May, 2008). Beer m.fl. (2008) finder endvidere, at de 
kommunale sagsbehandlere i højere grad skød genveje i forhold til lov-
givningens intentioner, hvilket kan hænge sammen med, at de generelt 
følte sig mere overbebyrdede end i AF. Ikke desto mindre konkluderer 
Beer m.fl. (2008), ligesom Stigaard m.fl. (2006), at størstedelen af sagsbe-
handlerne, både i AF og i kommunerne, udviste stor loyalitet over for 
lovgivningen, selv når de personligt var uenige i den.  

VIDEN OG HOLDNINGER 
Ud over forskellene i sagsbehandlingen imellem sagsbehandlere i kom-
munerne og hos AF finder Beer m.fl. (2008) som nævnt også forskelle 
imellem sagsbehandlere inden for samme system og samme lokale myn-
dighed. Det skyldes ifølge forfatterne blandt andet, at deres indsats er 
påvirket af deres viden og holdninger. Sagsbehandlernes viden har be-
tydning for deres adfærd, særligt i kommunerne: Jo større viden sagsbe-
handlerne har, desto større jobfokus har de og desto mindre anvender de 
mestringsstrategier, som fx at skyde genvej og ”creame” – dvs. ”skumme 
fløden” ved at prioritere de sager, der er nemmest, eller hvor der er størst 
chance for et succesfuldt udfald (ibid., s. 235). 

Hvad angår betydningen af sagsbehandlernes holdninger for de-
res adfærd, finder Beer m.fl. særligt, at deres holdninger til enkelte red-
skabers effektivitet har betydning: Hvis de vurderede et redskab som ef-
fektivt, brugte de det oftere. Også holdningen til klienterne og vurderin-
gen af deres egen arbejdsbyrde smittede af på deres adfærd. De finder fx, 
at de kommunale sagsbehandlere nærer større mistro til deres klienter og 
er mindre tolerante over for dem, end sagsbehandlerne i AF. Det inde-
bærer, at de kommunale sagsbehandlere er mere tilbøjelige til at gribe ind 
i klienternes tilværelse, end sagsbehandlerne i AF. Disse konklusioner 
hænger dog givetvis også sammen med, at kommunerne dengang kun 
håndterede de ikke-forsikrede ledige, som generelt må formodes at være 
mindre arbejdsmarkedsparate og -motiverede (Beer m.fl., 2008, s. 207). 

May & Winter (2007) fremhæver ligeledes, at det er tydeligt, at 
sagsbehandlernes handlinger er påvirkede af deres forståelse af de politi-
ske mål, deres professionelle viden og deres holdninger til politikken.  
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BAGGRUND 
Beer m.fl. (2008) finder, at sagsbehandlernes baggrund (uddannelse, er-
hvervserfaring, køn og etnicitet) har begrænset betydning for deres im-
plementeringsadfærd. Deres uddannelsesbaggrund har dog betydning for, 
hvilke tilbud de vælger til de ledige. Hertil kommer, at sagsbehandlere 
med stor erhvervserfaring generelt er mere tilbøjelige til at anvende me-
stringsstrategier.  

I en række nyere udgivelser på området belyser forskere fra Aal-
borg Universitet blandt andet de ansatte i jobcentrenes uddannelsesbag-
grund, ledelsens rekruttering og medarbejdernes egen oplevelse af auto-
nomi og manøvrerum (Baadsgaard m.fl., 2014b; Baadsgaard m.fl., 2014c; 
Baadsgaard m.fl., 2012). De finder blandt andet, at blandt de ansatte i 
jobcentrene i 2010 var 40 pct. socialrådgiveruddannede, hvilket er en væ-
sentligt mindre andel end tidligere (Baadsgaard m.fl., 2012). Samtidig var 
andelen af administrativt uddannede sagsbehandlere steget. Denne æn-
dring i sagsbehandlernes uddannelsesbaggrund skyldes ifølge forfatterne 
både, at de mange reformer på beskæftigelsesområdet har gjort arbejdet 
mindre attraktivt for socialrådgivere og lignende faggrupper, og at ledel-
sen i kommunerne i højere grad søger at rekruttere sagsbehandlere med 
andre baggrunde. Forfatterne skriver: "Kernen i kritikken af socialrådgiver-
gruppen fra ledelseshold er, at socialrådgiverne generelt har for meget fokus på borge-
rens problemer og de bagvedliggende årsager frem for et fokus på beskæftigelse og 
jobperspektivet i indsatsen (…) De administrative medarbejdere anses simpelthen for 
at have en højere loyalitet i forhold til organisationens mål og den politik, de er ansat 
til at implementere" (Baadsgaard m.fl., 2012, s. 36). Disse konklusioner pe-
ger på, at den kommunale ledelse oplever, at medarbejdernes uddannel-
sesbaggrund og indstilling til beskæftigelsesindsatsen i høj grad har be-
tydning for deres håndhævelse af beskæftigelsespolitikken. Omvendt fin-
der Beer m.fl. (2008) dog, at medarbejdernes uddannelsesbaggrund ikke 
har betydning for, i hvilken grad de efterlever lovgivningens krav og in-
tentioner. 

ORGANISATORISKE OG KONTEKSTUELLE FORHOLD 
Som påpeget i et tidligere kapitel, har organisatoriske forhold ligeledes 
betydning for, om frontlinjemedarbejderne håndhæver beskæftigelsespo-
litikken. Hohnen, Mortensøn & Klitgaard (2007) konkluderer i deres un-
dersøgelse af implementeringen af en arbejdsmarkedsrettet indsats til 
ikke-arbejdsmarkedsparate ledige, at forskelle i sagsbehandlernes hold-
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ninger har ringe indflydelse i forhold til ledelse og organisatoriske for-
hold. Som beskrevet under temaet ”Lokal ledelse”, finder blandt andre 
May & Winter (2007) nærmest omvendt, at ledelse kun har meget be-
grænset betydning i forhold til sagsbehandlernes viden og holdninger. 
Der ser således ud til at være en uenighed i den eksisterende litteratur, 
som måske til dels kan tilskrives forskellige metoder og perspektiver. Ek-
sempelvis anlægger Hohnen, Mortensøn & Klitgaard som udgangspunkt 
et mere organisatorisk og strukturelt perspektiv, hvorimod May & Win-
ter som udgangspunkt er mere interesserede i enkeltindividers betydning. 
Ikke desto mindre understreger sådanne uenigheder kompleksiteten i 
studier af politikimplementering.  

Vohnsen (2011; 2012), der ligeledes har set på implementeringen 
af ”Aktive – hurtigere tilbage”, argumenterer for, at hvis lokale imple-
menteringsaktører (fx den kommunale ledelse, mellemledelse og frontlin-
jemedarbejderne) ikke håndhæver den centrale politik og lovgivning, så 
er det ikke nødvendigvis, fordi de ikke vil. Det er snarere, fordi de natio-
nale politiske mål ofte er mangfoldige og modstridende (jf. kapitel 2 om 
politikdesign og -formulering). Derudover tager de nationale tiltag ikke 
altid højde for eksterne og interne kontekster, som allerede er prægede af 
adskillige andre projekter, indsatser og mål, som konkurrerer om de loka-
le implementeringsaktørers opmærksomhed. Udfordringen for politik-
skabere er derfor, ifølge Vohnsen, at påtage sig ansvaret for at identifice-
re de mangfoldige mål, formål og indsatser, som konkurrerer om imple-
menteringsaktørernes opmærksomhed, og prioritere imellem dem. Som 
hun skriver, er dette en ”politisk delikat opgave”, men ”hvis politikere eller 
policy-skabere ikke påtager sig dette ansvar, vil nogen længere nede i implemente-
ringskæden være nødt til at gøre det” (Vohnsen, 2011, s. 1, egen oversættelse). 

BESKRIVELSER OG KARAKTERISTIKKER AF FRONTLINJENS 
ADFÆRD 

I denne anden halvdel af kapitlet præsenteres en række studier, som på 
forskellig vis beskriver og karakteriserer frontlinjens adfærd. De er ind-
draget her, fordi en forståelse heraf er væsentlig for at forstå de processer, 
der former beskæftigelsespolitikkens implementering, særligt hvis man 
betragter frontlinjemedarbejderne som centrale og legitime medskabere 
af politikken. 
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KENDETEGN VED FRONTLINJEMEDARBEJDERADFÆRD PÅ 

BESKÆFTIGELSESOMRÅDET 
Ifølge blandt andre Baadsgaard m.fl. (2012) er der i de seneste år – sær-
ligt efter Strukturreformen i 2007 - sket en klar nedtoning af det social-
faglige indhold i sagsbehandlernes arbejde på beskæftigelsesområdet til 
fordel for et mere kontrollerende og administrativt indhold. I dag er 
frontlinjearbejde på beskæftigelsesområdet således i højere grad end tidli-
gere kendetegnet ved kontrol og overvågning af arbejdet, både fra den 
lokale ledelse og systemets side. Muligheden for skønsudøvelse blandt 
medarbejderne i frontlinjen er dermed, ifølge disse forfattere, gradvist 
blevet reduceret (se også Jørgensen, Nørup & Baadsgaard, 2010). Hoh-
nen, Mortensøn & Klitgaard fandt i 2007 tilsvarende, at frontlinjens mu-
ligheder for at udøve skøn allerede da var meget begrænsede.  

Baadsgaard m.fl. (2012) finder, at en tredjedel af de ansatte i job-
centrene oplever mindre autonomi end fem år tidligere, især sagsbehand-
lere (og særligt socialrådgivere og -formidlere) og de, der arbejder med de 
svageste kontanthjælpsmodtagere. En fjerdel af de ansatte oplever mere 
autonomi end fem år tidligere, især administrative medarbejdere og team-
ledere. På baggrund heraf konkluderer Baadsgaard m.fl. blandt andet, at 
en stor del af autoriteten til at træffe selvstændige afgørelser er flyttet fra 
sagsbehandler- til team- eller mellemlederniveau.  

Både Baadsgaard m.fl. (2012), Vohnsen (2011) og Järvinen & 
Mik-Meyer (2012) fremhæver, at frontlinjemedarbejderes hverdag på be-
skæftigelsesområdet (såvel som på en række andre velfærdsområder) er 
præget af paradokser og dilemmaer. Paradokserne består blandt andet i, 
at frontlinjemedarbejderne på samme tid skal kontrollere, støtte og hjæl-
pe borgerne (Järvinen & Mik-Meyer, 2012). Dilemmaerne opstår eksem-
pelvis, når der skal prioriteres imellem administrative og socialfaglige op-
gaver; når en frontlinjemedarbejders vurdering af en sag er i uoverens-
stemmelse med de politiske intentioner på området; eller når svage bor-
gere skal sanktioneres med risiko for, at sanktioneringen forværrer deres 
situation væsentligt (Baadsgaard m.fl., 2012). På denne baggrund kan 
man argumentere for, at der ofte er et misforhold mellem politiske inten-
tioner og den virkelighed, frontlinjemedarbejderne må agere i – fx når 
man fra politisk hånd ønsker en ensartet og standardiseret indsats over 
for svage ledige med mangeartede og komplekse problemer.  

De seneste reformer på beskæftigelsesområdet (eksempelvis 
Førtidspensions- og fleksjobreformen fra 2013 og Kontanthjælpsrefor-
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men fra 2014) markerer en delvis tilbagevenden til en mere socialfagligt 
orienteret linje inden for den aktive beskæftigelsespolitik, hvorved der 
måske igen i højere grad bliver plads til sagsbehandlernes skøn og faglige 
vurderinger (Caswell, Madsen & Dall, 2015). At frontlinjemedarbejder-
nes hverdag formes af forskellige hensyn til en række andre forhold end 
politiske målsætninger, og at dette har afgørende betydning for, hvordan 
beskæftigelsespolitiske tiltag udfolder sig i praksis, er under alle omstæn-
digheder en væsentlig pointe i de udgivelser, der giver en karakteristik af 
frontlinjemedarbejderpraksis på beskæftigelsesområdet. 

FRONTLINJEMEDARBEJDERES HANDLINGER OG STRATEGIER 

PÅ BESKÆFTIGELSESOMRÅDET 
Flere af de danske studier på beskæftigelsesområdet beskriver forskellige 
typer handlinger, logikker og strategier, som tages i brug i frontlinjen, når 
beskæftigelsespolitikken i Danmark skal udmøntes i praksis, og som 
dermed i høj grad er med til at forme implementeringen af denne. 

Et eksempel er Caswell (2005), der i sin ph.d.-afhandling identi-
ficerer fire forskellige praksislogikker i det sociale arbejde på beskæftigel-
sesområdet. Praksislogikkerne kendetegner frontlinjemedarbejdernes 
praksis, men er i høj grad afhængige af blandt andet organisatoriske og 
strukturelle faktorer. Hendes tilgang til implementering er blandt andet 
inspireret af Bourdieu, idet implementering i hendes optik handler om at 
oversætte logikker fra det politiske felt til logikker i praksisfeltet. De fire 
typer er: 

1. En patologiserende praksislogik. Her anses problemer som udspringende 
af klientens egne individuelle svagheder. Fokus i indsatsen er derfor 
på afklaring af klientens problemer. 

2. En bureaukratisk praksislogik. Her er fokus på regler og administrative 
logikker. Det handler om at få sagerne igennem systemet så korrekt 
og problemløst som muligt. Indsatsen baseres typisk på en på for-
hånd defineret kobling mellem indsats- og klienttype. 

3. En sanktionerende praksislogik. Fokus er her på den modydelse, klien-
ten skal levere for at modtage kontanthjælpen. Logikken er baseret 
på en work-first-tankegang: Klienten skal ud af offentlig forsørgelse 
hurtigst muligt, og indsatsen består i høj grad af sanktioner. 

4. En inklusionsorienteret praksislogik. Her er fokus på koblingen mellem 
et arbejdsmarkeds- og et klientperspektiv. Arbejdsmarkedsinklusion 
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er indsatsens primære formål. I indsatsen søger man at være lydhør 
over for klientens behov og forudsætninger.  

Disse fire ret forskellige praksislogikker eksemplificerer de forskellige 
tilgange til problemdefinition og -løsning, der er repræsenteret i frontlin-
jen på beskæftigelsesområdet, og de tegner dermed et billede af kom-
pleksiteten og variationerne i frontlinjemedarbejdernes arbejde. Caswells 
afhandling er fra 2005, og man kan argumentere for, at forskellene de 
enkelte sagsbehandlere og jobcentre imellem i dag sandsynligvis vil være 
mindre, blandt andet takket være den styrkede centrale styring (se ek-
sempelvis Bredgaard, 2011). 

Thuesen m.fl. (2009) definerer på samme måde, med fokus på a-
kassernes opgaveløsning, forskellige måder at forvalte lovgivningen og 
forholde sig til de ledige på: regelorienteret, praksisorienteret og med-
lemsorienteret. Disse forskellige ”roller”, som sagsbehandlerne kan ind-
tage, er defineret med inspiration fra Beer m.fl. (2008). Den regelorienterede 
sagsbehandler tager i sit arbejde udgangspunkt i love og regler, ledelsens 
mål og retningslinjer samt professionelle normer. Den praksisorienterede 
sagsbehandler tager derimod udgangspunkt i, hvordan han selv eller hans 
kolleger plejer at håndtere lignende situationer. Endelig tager den med-
lemsorienterede sagsbehandler primært hensyn til a-kassemedlemmernes 
ønsker og behov (Thuesen m.fl., 2009, s. 136-37). 

Madsen, Mortensøn & Rosdahl (2006) fremhæver forskellige ra-
tionaler, som sagsbehandlerne dengang anvendte ved matchgruppeindde-
lingen af kontanthjælpsmodtagere. Til trods for, at sagsbehandlerne langt 
hen ad vejen bruger ”Dialogguiden”, når de matcher borgere, fremhæver 
de, at der er en række sociale forhold, ud over dem, der indgår i ”Dialog-
guiden”, der har betydning for matchingen. Her kommer rationalerne i 
spil. Der er tale om to overordnede typer: Kontekstrationaler refererer til 
kontekster fra det lokale arbejdsmarked samt til organisatoriske forhold. 
Hensynsrationaler handler om hensyn til den enkelte borger samt sagsbe-
handlerens egen arbejdssituation. Særligt hensynsrationalerne minder om 
de afværgemekanismer, Lipsky identificerede i klassikeren ”Street-Level 
Bureaucracy” (Lipsky, 1980). Derudover anvender sagsbehandlerne ved 
matchingen en generel strategi om at ”matche højt”, hvilket vil sige, at de 
hellere vil placere borgerne i en for høj kategori end en for lav. Det skyl-
des blandt andet en bekymring for den stemplingseffekt, der kan følge af 
en lav matching. 
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OPSAMLING 

Vi opsamler her de centrale konklusioner i litteraturen om implemente-
ring af beskæftigelsespolitik i Danmark, hvad angår betydningen af front-
linjemedarbejdernes adfærd og manøvrerum. Samlet viser flere studier, 
hvordan frontlinjemedarbejdernes arbejdsindsats formes af forskellige 
hensyn til en række andre forhold end politiske målsætninger, hvilket har 
afgørende betydning for, hvordan beskæftigelsespolitiske tiltag udfolder 
sig i praksis. 

Første del af kapitlet præsenterede en række studier, som over-
vejende anlægger et top-down-perspektiv, idet de undersøger, hvorvidt 
frontlinjemedarbejderne håndhæver beskæftigelsespolitikken og hvor-
for/hvorfor ikke. Vi kan uddrage følgende overordnede konklusioner 
heraf: 

• Flere af publikationerne konkluderer, at sagsbehandlerne overvejen-
de er loyale over for beskæftigelsespolitikkens intentioner og krav 
(Beer m.fl., 2008; Hohnen, Mortensøn & Klitgaard, 2007; Madsen, 
Mortensøn & Rosdahl, 2006; May & Winter, 2007; Stigaard m.fl., 
2006; Thuesen m.fl., 2009; Winter, Skou & Beer, 2008). Nogle fin-
der endvidere, at sagsbehandlerne i højere grad er loyale over for lov-
givningen, regeringens politik eller den kommunale politik, som de 
oplever den, end over for deres egen personlige overbevisning (Beer 
m.fl., 2008; May & Winter, 2007; Stigaard m.fl., 2006; Winter, Skou 
& Beer, 2008). Dette er overraskende i lyset af den internationale 
implementeringsforskning og kan, ifølge nogle forfattere, skyldes en 
"stærk bureaukratisk ethos" blandt danske sagsbehandlere i retning 
af at følge udstukne regler (Winter, Skou & Beer, 2008). 

• Der er dog også dokumenteret forskelle sagsbehandlerne imellem, 
og publikationerne rummer forskellige svar på, hvad disse forskelle 
kan skyldes (Beer m.fl., 2008; May & Winter, 2007; Winter, Dinesen 
& May, 2008). Det drejer sig blandt andet om sagsbehandlernes fø-
lelse af ejerskab, deres oplevede arbejdsbyrde, deres holdninger og 
viden samt personlige og uddannelsesmæssige baggrunde.  

• Nogle af de eksisterende studier tegner et billede af, at frontlinje-
medarbejderne i høj grad håndhæver de administrative krav i beskæf-
tigelseslovgivningen og forskellige tiltag (Boll, Damgaard & 
Høeberg, 2014; Damgaard & Boll, 2007; Høgelund m.fl., 2008): De 
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afholder flere opfølgningssamtaler og kategoriserer borgere anderle-
des, hvis de bliver påbudt det. Disse studier peger dog på, at det hal-
ter mere med at håndhæve de dele af lovgivningen, der enten er vagt 
formulerede eller som stiller store krav til samarbejde på tværs af 
kommunale enheder.  

• Én undersøgelse (Hohnen, Mortensøn & Klitgaard, 2007) konklu-
derer, at ledelse og organisatoriske forhold har afgørende betydning 
for, at beskæftigelsespolitikken implementeres forskelligt i forskelli-
ge kommuner – og at dette har større betydning end forskelle i 
sagsbehandlernes holdninger. Som beskrevet i afsnittet ”Lokal ledel-
se” (kapitel 4) finder andre, at ledelse kun har meget begrænset be-
tydning i forhold til sagsbehandlernes viden og holdninger (May & 
Winter, 2007). Her ser der således ud til at være en uenighed i den 
eksisterende litteratur, som måske til dels kan tilskrives forskellige 
metoder og perspektiver, men som ikke desto mindre understreger 
kompleksiteten i studier af politikimplementering.  

Anden del af kapitlet præsenterede studier, der søger at beskrive og ka-
rakterisere frontlinjepraksis på beskæftigelsesområdet, overvejende ud fra 
en anskuelse af frontlinjemedarbejderne som centrale og legitime med-
skabere af beskæftigelsespolitikken. Det vil sige fra et bottom-up-
perspektiv. Fra disse studier kan følgende hovedkonklusioner uddrages: 

• Tre af de identificerede studier (Baadsgaard m.fl., 2012; Hohnen, 
Mortensøn & Klitgaard, 2007; Jørgensen, Nørup & Baadsgaard, 
2010) peger på, at frontlinjearbejde på beskæftigelsesområdet i dag i 
højere grad end tidligere er kendetegnet ved kontrol og overvågning 
af arbejdet, både fra den lokale ledelse og fra statslig side. Mulighe-
den for skønsudøvelse blandt medarbejderne i frontlinjen er dermed, 
ifølge disse studier, gradvist blevet reduceret. 

• Nogle forfattere fremhæver, at frontlinjemedarbejderes hverdag på 
beskæftigelsesområdet (såvel som på en række andre velfærdsområ-
der) er præget af paradokser og dilemmaer, blandt andet idet de på 
samme tid skal kontrollere, støtte og hjælpe borgerne (Baadsgaard 
m.fl., 2012; Järvinen & Mik-Meyer, 2012; Vohnsen, 2011).  

• Tre af de identificerede studier (Caswell, 2005; Madsen, Mortensøn 
& Rosdahl, 2006; Thuesen m.fl., 2009) præsenterer forskellige typer 
strategier og rationaler, som tages i brug i hverdagen i frontlinjen. 



70 

De viser eksempelvis, at nogle frontlinjemedarbejdere primært ori-
enterer sig efter regler, imens andre prioriterer hensynet til forhold 
på det lokale arbejdsmarked eller borgernes ønsker og behov højest. 
Blandt andet fordi de anvender sådanne strategier og rationaler er 
frontlinjemedarbejderne i høj grad med til at forme implementerin-
gen af beskæftigelsespolitikken (jf. Lipsky, 1980). 
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KAPITEL 6 

 MÅLGRUPPEN 
 

Målgruppens betydning for beskæftigelsespolitikkens implementering 
handler primært om målgruppens adfærd i forhold til frontlinjemedar-
bejderne og beskæftigelsesindsatsen (også kaldet feedback-processer). 
Denne adfærd er blandt andet præget af borgernes vilje og ressourcer 
samt deres oplevelse af beskæftigelsesindsatsen, herunder de beskæftigel-
sesrettede tilbud, de modtager, og deres relevans (Caswell, Eskelinen & 
Hansen, 2002; Winter & Nielsen, 2008).   

I modsætning til temaet om frontlinjemedarbejdernes adfærd, 
evner, baggrunde og interesser er der imidlertid relativt få udgivelser, der 
undersøger betydningen af målgruppens adfærd for implementeringen af 
beskæftigelsespolitik i Danmark. Den eksisterende litteratur, som gen-
nemgås nedenfor, handler om 1) de lediges perspektiv på beskæftigelses-
indsatsen, herunder deres indstilling og adfærd, og 2) hvordan borgerne 
igennem interaktion med sagsbehandlerne har indflydelse på de kategori-
er og identiteter, de tilbydes i beskæftigelsessystemet – og dermed på, 
hvordan beskæftigelsespolitikken udfolder sig i praksis, og 3) inddragelse 
og klientgørelse af borgerne som to centrale processer i socialt arbejde. 

Vi vil fremhæve, at målgruppens rolle i forhold til beskæftigel-
sespolitikkens implementering ikke kun handler om individuelle faktorer 
såsom deres vilje, ressourcer og oplevelse af indsatsen, men også om, 
hvordan indsatsen er tilrettelagt og indrettet organisatorisk. Nogle af de 
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danske publikationer om implementering af beskæftigelsespolitik peger 
fx på, at det kan være svært at implementere beskæftigelsespolitik rettet 
imod de ”svageste” ledige, fordi deres problemer ofte er mangeartede og 
komplekse (Hohnen, Mortensøn & Klitgaard, 2007; Madsen, Mortensøn 
& Rosdahl, 2006). Beskæftigelsespolitiske tiltag rettet imod denne gruppe 
skal endvidere ofte implementeres i et samarbejde på tværs af kommuna-
le forvaltninger og regionale sundhedssystemer. Det komplicerer imple-
menteringsprocessen yderligere og betyder af og til, at den enkelte borger 
skal forholde sig til mange forskellige kommunale og regionale medar-
bejdere.  

LANGTIDSLEDIGE OG KONTANTHJÆLPSMODTAGERES 
PERSPEKTIV PÅ BESKÆFTIGELSESINDSATSEN 

Caswell, Eskelinen & Hansen (2002) belyser, hvordan langtidslediges 
kontakt til AF foregår, og hvordan de ledige selv oplever aktiveringssy-
stemet og de forskellige typer aktivering. Endelig beskriver undersøgel-
sen de lediges egen vurdering af aktiveringens betydning for deres frem-
tid på arbejdsmarkedet. Langtidsledige er her defineret som personer, der 
har været ledige i mindst 70 procent af tiden de seneste to år, enten på 
dagpenge eller i aktivering.8 

Et gennemgående fund er, måske ikke overraskende, at de ledi-
ges vurdering af forskellige aktiveringstilbud er mest positiv, når de har 
en oplevelse af, at tilbuddet er tilpasset deres ønsker og behov. Forfat-
terne præsenterer fire idealtyper af langtidsledige, baseret på deres erfa-
ringer med kontakten til AF: 

1. De forberedte, der er afklarede med, hvad de vil i deres arbejdsliv, mø-
der velforberedte til handlingsplanssamtalerne. Blandt andet som en 
følge heraf oplever de samarbejdet med AF som målrettet og tilpas-
set deres behov. 

2. De ændrede, som oplever at have fået en tiltrængt støtte igennem de-
res kontakt med AF, der undervejs har ført til en målrettet aktive-
ringsindsats. 

                                                      
8. Til sammenligning defineres langtidsledighed i dag oftest som ledighed i 12 måneder og derover 

(se fx Grunnet-Lauridsen, 2014). 
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3. De utilfredse, som på forhånd forventede, at AF kunne skaffe dem et 
job, og ikke fik indfriet denne forventning. De oplever generelt kon-
takten til AF som konfliktfyldt og irrelevant. 

4. De resignerede, som overvejende er utilfredse med den behandling, de 
har fået hos AF samt en række aktiveringstilbud, oplever handlings-
planen som formålsløs. De har ikke nogen tro på at vende tilbage til 
arbejdsmarkedet. 

Disse idealtyper eksemplificerer, hvor stor variation der kan være i mål-
gruppens forventninger til beskæftigelsesindsatsen, såvel som deres ind-
stilling, vilje og ressourcer – noget, der i vidt omfang må formodes at 
påvirke, hvordan beskæftigelsespolitikken implementeres (i mødet mel-
lem system og borger) og virker (i forhold til at ændre borgernes beskæf-
tigelsessituation). 

I en nyere udgivelse belyser Eskelinen & Olesen (2010) kontant-
hjælpsmodtagernes perspektiv på beskæftigelsesindsatsen og dens virk-
ninger. De undersøger, hvilke ændringer kontanthjælpsmodtagere ople-
ver i deres situation under beskæftigelsesindsatsen og gennem deres kon-
takt med medarbejdere i beskæftigelsessystemet. Dermed undersøges det, 
om kontakten med beskæftigelsessystemet, indholdet i kontakten og de 
indsatser, der formidles, gør en forskel for kontanthjælpsmodtagerne. 
Eskelinen & Olesen skriver eksplicit, at kontanthjælpsmodtagerne i det 
perspektiv, der anlægges her, betragtes som ”medskabere, medkonstruktører 
eller medproducenter af indsatserne” og konkluderer overordnet, at ”beskæftigel-
sesindsatsens indhold og konsekvenser (kan ses) som kæder af sammenhænge, hvor-
igennem indsatsernes elementer af aktørerne bliver samlet til konkrete forløb, som 
nogle gange fastholder status quo, men også indebærer forandring” (Eskelinen & 
Olesen, 2010, s. 15). Derudover argumenterer de for, at beskæftigelses-
indsatsens virkning blandt andet afhænger af sagsforløbenes karakter, 
som i høj grad er præget af både frontlinjemedarbejderes og kontant-
hjælpsmodtageres indstilling. Beskæftigelsessystemets evne til aktivt at 
bidrage til problemernes løsning synes eksempelvis begrænset i forløb, 
der er kendetegnet ved en oplevelse af magtesløshed hos kontanthjælps-
modtagerne. Dermed bør effekterne af beskæftigelsesindsatsen, ifølge 
disse forfattere, grundlæggende forstås som relationelle – dvs. skabt i 
samspil mellem frontlinjemedarbejdere og borgere (se også Olesen & 
Eskelinen, 2011). 
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BORGERNES INDFLYDELSE PÅ INDSATSEN 

Kategoriseringen af klienter er blevet fremhævet som en central aktivitet 
i socialt arbejde i velfærdsstater (Fraser, 1990; Järvinen & Mik-Meyer, 
2003). Eskelinen, Olesen & Caswell (2010) illustrerer ved hjælp af en de-
taljeret konversationsanalyse af en samtale imellem en sagsbehandler og 
en borger, som modtager kontanthjælp, hvordan borgeren tager aktivt 
del i kategoriseringen af sig og sin situation. De viser, hvordan betydnin-
gen og indholdet af kategorier såsom ”arbejdsløs” og ”arbejdsmarkeds-
parat” (employable) produceres i samarbejde mellem sagsbehandlere og 
klienter. Kategorierne er med andre ord elastiske og må specificeres 
igennem interaktion (Eskelinen, Olesen & Caswell, 2010, s. 331). Det 
betyder, at borgeren, igennem interaktionen med sagsbehandleren, spiller 
en central rolle i forhold til at omdanne politiske målsætninger til praksis.  

I en anden artikel viser de samme forfattere, hvordan borgerne 
er aktive deltagere i samtalerne (og dermed i udfoldelsen af beskæftigel-
sesindsatsen), idet de modsætter sig og endda af og til undgår de identite-
ter og kategoriseringer, de tilbydes i beskæftigelsessystemet (Caswell, 
Eskelinen & Olesen, 2011). 

For en gennemgang af den (på daværende tidspunkt) eksisteren-
de forskning vedrørende mødet mellem sagsbehandlere og kontant-
hjælpsmodtagere, se endvidere Olesen (2006). 

INDDRAGELSE OG EMPOWERMENT 

Winter & Nielsen (2008) påpeger blandt andet, at graden af afhængighed 
og interesseforskelle imellem system og borgere er afgørende for mål-
gruppens betydning for politik-implementering generelt. Jo større for-
skelle der er imellem det, systemet gerne vil have borgerne til at gøre, og 
det, borgerne selv ønsker, desto større implementeringsudfordringer vil 
der være (Winter & Nielsen, 2008, s. 171). Inden for beskæftigelsessy-
stemet har der over en årrække været en stigende tendens til, at borgerne 
skal have indflydelse på indsatsen og tage medansvar, hvilket umiddel-
bart må antages at kunne mindske graden af interessekonflikt. Dette kal-
des af og til ”empowerment” og kan ses som et eksempel på, hvordan 
man forsøger at påvirke målgruppens adfærd i forhold til indsatsen ud 
fra en forventning om, at bedre inddragelse skaber større engagement og 
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mindre modstand. Dermed forventes empowerment af borgerne at kun-
ne bidrage til en mere vellykket implementering af beskæftigelsespolitik-
ken og bedre virkninger (se fx STAR, 2014).  

Den danske litteratur om implementering af beskæftigelsespoli-
tik i Danmark indeholder eksempler på, at man har forsøgt at inddrage 
borgerne, men at dette ikke altid er muligt. 

I Rambølls evaluering af tiltaget ”Brug for alle” (Boll, Damgaard 
& Høeberg, 2014), rettet mod de svageste kontanthjælpsmodtagere, vur-
derer forfatterne eksempelvis, i hvilket omfang borgerne har følt sig ”hørt, 
inddraget og taget alvorligt”. De finder blandt andet en sammenhæng imel-
lem borgernes vurderinger af egne muligheder og oplevelse af indflydelse 
– jo mere borgerne tror på, at det er muligt for dem at finde et arbejde, 
desto mere oplever de at have haft indflydelse på indsatsen (ibid., s. 34).   

Madsen, Mortensøn & Rosdahl (2006) fremhæver, at en af inten-
tionerne i ”Dialogguiden” (se s. 39) er, at borgeren skal inddrages aktivt i 
dialogen om matchingen og tilrettelæggelsen af det videre forløb, men at 
dette kun sker i begrænset omfang på trods af sagsbehandlernes intenti-
oner. En forklaring er, at mange kontanthjælpsmodtagere ikke har kom-
mentarer til eller ikke ønsker at indgå i en dialog om fx (de nu afskaffede) 
matchkategorier.  

Et tredje eksempel er en nyere undersøgelse af de såkaldte ”res-
sourceforløb” (Mehlsen, Holt & Bach, 2015). Ressourceforløbene blev 
introduceret i forbindelse med reformen af førtidspension og fleksjob i 
2012. I denne undersøgelse konkluderes det, at de koordinerende sags-
behandlere, som er ansvarlige for ressourceforløbene, oplever en række 
udfordringer i forhold til at arbejde med empowerment af borgerne. Det 
skyldes blandt andet, at de mangler tid og metoder til arbejdet. Derud-
over oplever flere, at borgerne ofte ikke selv ved, hvad de vil.  

Selvom sagsbehandlerne har intentioner om at inddrage borger-
ne i tilrettelæggelsen af indsatsen, afhænger deres succes hermed altså 
blandt andet af borgernes ønske om at blive inddraget og deres tro på, at 
de kan finde et arbejde. 

KLIENTGØRELSE 

Järvinen og Mik-Meyers bøger om ”klientgørelse” i socialt arbejde, her-
under i revalidering, er eksempler på udgivelser, der beskæftiger sig med, 
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hvordan organisatoriske og strukturelle rammer er med til at forme mål-
gruppens adfærd (Järvinen & Mik-Meyer, 2003; Mik-Meyer, 2004; 2003). 
Klientgørelse forstås som den proces, hvorigennem velfærdsinstitutioner 
skaber klienter, som de kan arbejde med, dvs. som passer ind i systemets 
på forhånd definerede kategorier. Det sker blandt andet ved at definere 
klienternes problemer på en måde, der passer ind i institutionens norma-
tive rammer, ved at kategorisere klienterne som eksempelvis ”tunge” el-
ler ”sygdomsfikserede”. Kategorier, der ”modsvarer de foranstaltninger og 
handlingsmodeller, velfærdsinstitutionerne råder over” (Järvinen & Mik-Meyer, 
2003, s. 10), og som i vidt omfang er politisk definerede. Denne proces 
sætter rammen for, hvordan man som klient (og i øvrigt også som 
professionel, se Järvinen & Mik-Meyer, 2012) kan begå sig i disse institu-
tioner. Udgivelserne er rige på empiriske eksempler på, hvad der sker i 
samspillet mellem sagsbehandler og klient og dermed, hvordan deres ad-
færd gensidigt påvirker hinanden. Samtidig bidrager de med et interes-
sant teoretisk bud på, hvad der former målgruppe- og frontlinjeadfærd 
på beskæftigelsesområdet.  

OPSAMLING 

Målgruppens betydning for beskæftigelsespolitikkens implementering 
handler primært om målgruppens, dvs. borgernes, adfærd i forhold til 
frontlinjemedarbejderne og beskæftigelsesindsatsen mere overordnet. 
Det drejer sig ikke kun om individuelle faktorer som borgernes vilje, res-
sourcer og indstilling, men også om samspillet imellem borgerne og be-
skæftigelsessystemet. Den danske litteratur om implementering af be-
skæftigelsespolitik byder på følgende hovedkonklusioner om målgrup-
pens betydning for beskæftigelsespolitikkens implementering: 

• Ét studie (Caswell, Eskelinen & Hansen, 2002) viser, at der kan være 
stor variation i målgruppens forventninger og indstilling i forhold til 
beskæftigelsesindsatsen, herunder konkrete tilbud. De lediges vurde-
ring af forskellige aktiveringstilbud er tilsyneladende mest positiv, 
når de har en oplevelse af, at tilbuddet er tilpasset deres ønsker og 
behov. 

• Tre artikler (Caswell, Eskelinen & Olesen, 2011; Eskelinen, Olesen 
& Caswell, 2010; Olesen & Eskelinen, 2011) og én rapport (Eskeli-
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nen & Olesen, 2010) viser, hvordan de ledige kan have stor indfly-
delse på beskæftigelsesindsatsen, blandt andet idet de forhandler, 
modsætter sig og medskaber de kategorier og identiteter, de tilbydes 
i beskæftigelsessystemet og i deres møder med sagsbehandlerne. 
Dermed bør effekterne af beskæftigelsesindsatsen, ifølge disse for-
fattere, grundlæggende forstås som relationelle – dvs. skabt i samspil 
mellem frontlinjemedarbejdere og borgere. 

• ”Empowerment” eller inddragelse af borgerne forventes fra politisk 
hold at kunne bidrage til en mere vellykket implementering af be-
skæftigelsespolitikken og bedre virkninger (se fx STAR, 2014). Tre 
studier (Boll, Damgaard & Høeberg, 2014; Madsen, Mortensøn & 
Rosdahl, 2006; Mehlsen, Holt & Bach, 2015) peger på, at selvom 
sagsbehandlerne har intentioner om at inddrage borgerne i tilrette-
læggelsen af indsatsen, afhænger deres succes hermed blandt andet 
af borgernes ønske om at blive inddraget og deres tro på, at de kan 
finde et arbejde. 

• En række udgivelser (Järvinen & Mik-Meyer, 2003; Mik-Meyer, 2004; 
2003), der beskæftiger sig med begrebet ”klientgørelse”, peger på, at 
de strukturelle og organisatoriske rammer for beskæftigelsesindsat-
sen i høj grad er med til at forme målgruppens adfærd, blandt andet 
idet der herigennem etableres normer for, hvad der er mulig og 
ønskværdig adfærd hos borgerne. 
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KAPITEL 7 

 UNDERBELYSTE SPØRGSMÅL 
OG TEMAER 
 

I det afsluttende kapitel giver vi vores bud på en række spørgsmål vedrø-
rende implementeringen af beskæftigelsespolitik i Danmark, som vi me-
ner er underbelyste i den eksisterende litteratur.  

POLITIKDESIGN OG EFFEKTER AF 
STYRINGSINSTRUMENTER 

Den eksisterende litteratur om implementering af beskæftigelsespolitik i 
Danmark indeholder begrænset viden om de styringsinstrumenter, der 
kan anvendes fra centralt hold til at guide beskæftigelsesindsatsen i en 
bestemt retning. Vi har således begrænset viden om betydningen af så-
danne instrumenter for kommunernes håndhævelse af beskæftigelsespo-
litikken: både hvad angår ”hårde” styringsinstrumenter såsom refusions-
ordninger, og ”blødere” styringsinstrumenter som dialogmøder og in-
formationspjecer – og både hvad angår deciderede effekter af disse in-
strumenter og øvrige typer af virkninger. I en nærmere undersøgelse her-
af kan der være relevant inspiration at hente i den føromtalte ”implemen-
tation science”, fx Michie, van Stralen & Wests teoretiske ramme til at 
designe politiske interventioner, der har til hensigt at ændre individers 
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adfærd ved hjælp af forskellige greb (intervention functions) (Michie, van 
Stralen & West, 2011).  

Det synes derudover relevant at undersøge vekselvirkningen 
imellem de forskellige reformer, der er blevet iværksat hen over de sene-
ste år, fx kontanthjælpsreformen, sygedagpengereformen og reformen af 
førtidspension og fleksjob, herunder vekselvirkningen imellem forskelli-
ge styringsinstrumenter. De mange ændringer, der er foretaget på relativt 
kort tid, må alt andet lige formodes at have en betydning for jobcentre-
nes implementering af reformerne.  

EFFEKTER AF LOKAL LEDELSE  

Den eksisterende litteratur indeholder nogen viden om effekten af for-
skellige ledelsesredskaber på frontlinjemedarbejdernes praksis og dermed 
deres håndhævelse af beskæftigelsespolitikken. Det drejer sig dog om 
svage indikationer af effekten af forskellige ledelsesredskaber, som over-
ordnet synes relativt lille. Blandt andre May & Winter (2007) peger på, at 
forskellige ledelsesmæssige redskaber kommer i spil ad komplekse veje, 
som fortsat er underbelyste. Det synes således oplagt i fremtidig forsk-
ning at se nærmere på effekten af forskellige ledelsesstile og -redskaber, 
der kan anvendes internt i kommunerne. Herunder, hvilke forhold der 
medvirker til at hæmme eller fremme effekten af sådanne redskaber. 

OPDATERET DESKRIPTIV VIDEN – SÆRLIGT OM 
SAMARBEJDE OG DEN TVÆRFAGLIGE INDSATS 

Fra den eksisterende litteratur ved vi en hel del deskriptivt om opbygnin-
gen og organiseringen af beskæftigelsessystemet og dermed implemente-
ringsstrukturerne, men en del af denne viden stammer fra før Strukturre-
formen i 2007. Med den seneste tids mange reformer og omstrukturerin-
ger – fx nedlæggelsen af de lokale beskæftigelsesråd – synes det relevant 
med løbende, opdateret deskriptiv viden om den måde, beskæftigelsessy-
stemet er opbygget på, og hvordan dette påvirker implementeringen af 
beskæftigelsespolitikken. Det gælder ikke mindst i kraft af de seneste års 
fokus på tværfagligt samarbejde og en helhedsorienteret indsats, som 
stiller nye, store krav til jobcentrenes samarbejde med blandt andre 
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sundhedssystemet, uddannelsesinstitutioner, virksomheder og frivillige 
organisationer, samt til samarbejdet på tværs af kommunale enheder. Der 
er taget hul på beskrivelserne af, hvordan dette samarbejde udspiller sig 
(fx Albæk m.fl., 2015; Boll, Damgaard & Høeberg, 2014; Deloitte, 2015; 
Mehlsen, Holt & Bach, 2015; Mindlab, 2013; Mploy, 2013). Men flere af 
disse studier konkluderer, at den tværfaglige og helhedsorienterede ind-
sats fortsat er en udfordring for kommunerne i forhold til implemente-
ringen af de seneste reformer. 

FRONTLINJEMEDARBEJDERADFÆRD PÅ 
BESKÆFTIGELSESOMRÅDET OG EFFEKTER HERAF 

Der foreligger en væsentlig mængde litteratur om sammenhængen mel-
lem sagsbehandlernes håndhævelse af beskæftigelsespolitikken og deres 
baggrunde, holdninger, strategier og manøvrerum m.m., samt hvad der 
karakteriserer frontlinjearbejde på beskæftigelsesområdet. Der er dog 
forskellige bud på, hvor stort et manøvrerum danske frontlinjemedarbej-
dere på beskæftigelsesområdet har, og i hvilket omfang de gør brug af 
det. Og der er forskellige bud på, hvad sagsbehandlernes viden og hold-
ninger betyder i forhold til organisatoriske forhold og ledelsesmæssige 
beslutninger. Med andre ord: I hvor høj grad er det sagsbehandlerne som 
individer, der former beskæftigelsespolitikkens output, og i hvor høj grad 
er det jobcentrene som organisationer (herunder ledelsen)? Dette kan 
med fordel belyses nærmere, hvis politiske og forvaltningsmæssige be-
slutningstagere ønsker at vide, hvor man skal sætte ind for at styrke im-
plementeringen af beskæftigelsespolitikken.  

Vi har derudover ikke identificeret studier, der belyser effekterne 
af fx sagsbehandlernes baggrunde, uddannelse og adfærd på borgernes 
udbytte af beskæftigelsesindsatsen. Vi ved, at mange af sagsbehandlerne er 
loyale over for politikken, i hvert fald de dele af den, hvor der er opstillet 
relativt klare mål. Vi ved dog også, at der er nogle individuelle forskelle i 
forhold til, i hvilken grad sagsbehandlerne håndhæver beskæftigelsespoli-
tikken, og lidt om hvorfor. Men vi ved ikke, om sagsbehandlernes bag-
grundskarakteristika og forskelle i deres adfærd gør en forskel for bor-
gernes situation i forhold til arbejdsmarkedet.9 

                                                      
9. På Centre for Research in Active Labour Market Policy Effects ved Århus Universitet (CAFÈ) 

foretages der i skrivende stund en række interessante undersøgelser, blandt andet af sagsbehand-
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MÅLGRUPPEN OG FEED-BACK 

En række spørgsmål vedrørende målgruppens betydning for beskæftigel-
sespolitikkens implementering er tilsyneladende underbelyste. Grundlæg-
gende mangler vi viden om, hvordan målgruppens respons på beskæfti-
gelsesindsatsen påvirker frontlinjemedarbejdere og jobcentres implemen-
tering af beskæftigelsespolitikken. Er der fx nogle typer af målgruppead-
færd, som påvirker sagsbehandlernes adfærd på bestemte måder, fx i ret-
ning af eller bort fra håndhævelse af forskellige dele af beskæftigelseslov-
givningen?  

Med det politiske fokus på ”empowerment” lægges der op til, at 
borgerne i højere grad skal inddrages i tilrettelæggelsen af beskæftigelses-
indsatsen. Det rejser flere interessante spørgsmål, fx om, hvilken indfly-
delse borgerne har på beskæftigelsesindsatsen, og hvilke forhold der har 
betydning for graden og karakteren af denne indflydelse. Derudover 
kunne det være interessant at undersøge, hvordan politiske idealer om 
fx ”empowerment” af borgerne kan implementeres i de danske kommu-
ner og jobcentre, som samtidig er underlagt en væsentlig central styring. 

ALTERNATIVE MÅLESTANDARDER 

Det forekommer endvidere relevant at arbejde med andre målestandar-
der for implementeringssucces eller fiasko end graden af målopfyldelse, 
som det også er blevet foreslået i den eksisterende litteratur (fx Bred-
gaard, Dalsgaard & Larsen, 2003; Winter & Nielsen, 2008). Blandt andet 
fordi graden af målopfyldelse er svær at vurdere, hvis målene med et til-
tag er flertydige eller vage – som det eksempelvis gør sig gældende i for-
hold til politiske mål om større borgerinddragelse i indsatsen. Det vil 
dermed dreje sig om at opnå en anden type af viden end den, der tilstræ-
bes i store dele af den eksisterende litteratur. Som Winter & Nielsen 
skriver: "De fleste politiske beslutninger, herunder lovgivning, hviler på en præmis 
om, at hvis implementeringsapparatet lever op til beslutningens bogstav og ånd i hand-
ling, så vil man også opnå de mål, der er opstillet for beslutningen (…) Men det for-
holder sig langtfra sådan i virkeligheden” (2008, s. 33). Ifølge Winter & Nielsen 
                                                                                                                  

lerens betydning for effekten af beskæftigelsesindsatsen på den lediges situation – herunder ek-
sempelvis om det har betydning, hvorvidt sagsbehandler og borger har samme køn (se 
http://econ.au.dk/research/other-research-entities/cafe/projects/counseling-monitoring-and-
case-workers/). 
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(2008) samt Bredgaard, Dalsgaard & Larsen (2003) kunne man eksem-
pelvis se på, i hvilket omfang politikken bidrager til at løse de problemer, 
den er rettet imod, eller på, hvordan forskellige aktører vurderer politik-
kens virkning/effektivitet. Det kunne derudover være relevant at under-
søge, i hvilket omfang og hvordan implementeringserfaringer fra kom-
munerne inddrages i videre politikudvikling – og endvidere, hvordan så-
danne læringseffekter i systemet kan fremmes. Med Winters integrerede 
implementeringsmodel in mente (jf. figur 1.1, s. 21), er det med andre 
ord et vigtigt spørgsmål i forhold til dansk beskæftigelsespolitik, hvorvidt 
og hvordan den feedback-proces, der indgår i modellen, finder sted. 

BIDRAG FRA FORSKELLIGE FORSKNINGSTRADITIONER 

Overordnet tegner den eksisterende litteratur om implementering af be-
skæftigelsespolitik et billede af, at man med stor fordel kunne trække på 
bidrag fra forskellige forskningstraditioner, både i fremtidig implemente-
ringsforskning og i udviklingen af politiske tiltag.  

Det gælder naturligvis den veletablerede politologiske implemen-
teringsforskning, men også den føromtalte ’implementation science’, så-
vel som sociologisk og antropologisk forskning. For både den politologi-
ske forskning og for politikudviklere kunne der fx være inspiration at 
hente i ’implementation science’-forskningens snævre fokus på kausale 
sammenhænge imellem konkrete strategier eller redskaber til adfærdsæn-
dring og den faktiske adfærd hos frontlinjemedarbejdere eller målgruppe 
(jf. Nilsen m.fl., 2013). Samtidig kan der være væsentlig inspiration at 
hente i den sociologiske og antropologiske forsknings insisteren på at 
undersøge de normer, værdier og strukturer, som er med til at forme im-
plementeringen (Järvinen & Mik-Meyer, 2003; 2012), samt denne forsk-
nings udfordring af idéen om implementering som en lineær eller hierar-
kisk proces (Mosse, 2004; Vohnsen, 2011). 
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BILAG 
 

BILAG 1 LITTERATURSØGNING 

Studierne af implementering af beskæftigelsespolitik i Danmark er søgt 
frem på forskellige måder. Overordnet kan litteratursøgningen betegnes 
som systematisk, men ikke nødvendigvis udtømmende.  

For det første har vi søgt efter litteratur, udgivet efter år 2000, i 
databaserne www.bibliotek.dk og www.forskningsdatabasen.dk ved brug 
af følgende søgeord: 

• Implement* i kombination med (D*nmark, Danish eller dansk) og (be-
skæftigelse*, arbejdsmarked*, employment, labour* eller labor*) 

• Frontlinje*, frontline* eller street-level i kombination med (D*nmark, Da-
nish eller dansk) og (beskæftigelse*, arbejdsmarked*, employment, labour* el-
ler labor*) 

Derudover har vi gennemgået publikationslister på følgende forsknings-
institutioner, konsulenthuse, videnshuse, styrelser og ministeriers hjem-
mesider: 

• CARMA - Center for Arbejdsmarkedsforskning, Aalborg Universi-
tet 
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• FAOS - Forskningscenter for Arbejdsmarkeds- og Organisations-
studier, Sociologisk Institut, Københavns Universitet 

• CAFÈ – Center for Arbejdsmarkedsforskning og Effektmåling, In-
stitut for Økonomi, Aarhus Universitet 

• RUC, Roskilde Universitet 
• SFI - Det Nationale Forskningscenter for Velfærd 
• KORA - Det Nationale Institut for Kommuners og Regioners Ana-

lyse og Forskning) 
• Rambøll Management 
• Mploy 
• Cabi 
• Mindlab 
• Beskæftigelsesministeriet 
• Arbejdsmarkedsstyrelsen/Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekrutte-

ring 

Ved gennemgangen af de studier, vi herved har søgt frem, har vi noteret 
os, når de henviste til andre studier på området, som ikke var kommet 
frem via vores søgning. Vi vurderer herigennem at have opnået kendskab 
til de væsentligste studier af implementering af beskæftigelsespolitik i 
Danmark (inden for den relativt snævre afgrænsning, der er beskrevet i 
kapitel 1). 
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