
Indledning
Der er efterhånden opbygget en righoldig
og detaljeret viden om både aktiveringspo-
litikkens (eller aktivliniens) årsager og for-
mål samt de individuelle og samfundsmæs-
sige effekter heraf. Det er dog sjældent, at
implementeringen af kommunal arbejds-
markedspolitik har været genstand for ana-
lyserne. En sådan undersøgelse har vi for-
søgt at foretage ved at kortlægge det kom-
plekse og modsætningsfyldte landskab,
som den kommunale aktivering udspiller
sig i. Den kommunale aktivering er karak-
teriseret ved fraværet af klare og entydige
politiske målsætninger og gennemføres lo-
kalt af kommuner, der såvel konstitutionelt
som i praksis er kendetegnet ved udpræget
autonomi og skønsbeføjelser. Det er derfor

interessant at undersøge, hvorvidt der er
tale om fællestræk og sammenhænge i
kommunernes implementering af aktive-
ringspolitikken (og i givet fald hvilke), eller
om der ligefrem er tale om 275 forskellige
arbejdsmarkedspolitikker? Kan kommuner-
ne, givet deres autonomi til at tilpasse løs-
ninger efter individuelle og lokale omstæn-
digheder, betegnes som stifindere i aktive-
ringens vildsomme terræn? Eller fragmen-
teres og lokaliseres aktiveringsindsatserne
med kommunal vilkårlighed til følge?

Dette er de overordnede spørgsmål for
det samlede forskningsprojektet »Kommu-
nerne i Arbejdsmarkedspolitikken« ved Cen-
ter for Arbejdsmarkedsforskning på Aal-
borg Universitet (CARMA). Første del af
projektet er baseret på en landsdækkende
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spørgeskemaundersøgelse udsendt til samt-
lige kommuners aktiveringschefer. Svar-
procenten blev 72%. Undersøgelsen er ud-
givet som Flemming Larsen, Nicolai Abild-
gaard, Thomas Bredgaard og Lene Dals-
gaard (2001): Kommunal aktivering – mel-
lem disciplinering og integration på Aal-
borg Universitetsforlag. Anden del af pro-
jektet, bestående af procesorienterede og
kvalitative analyser af kommunal arbejds-
markedspolitik i et mindre antal udvalgte
kommuner, forventes afrapporteret hen-
imod sommeren 2002.

Det er hovedresultaterne fra spørgeske-
maundersøgelsen, vi vil fremlægge her. Det
omhandler en kortlægning af aktiverings-
politikkens indhold i relation til indførelsen
af aktivlinien, og hvorledes kommunernes
implementering placerer sig i spændings-
feltet mellem social disciplinering og social
integration. Vores analyse heraf adskiller
sig fra eksisterende undersøgelser, idet
kommunernes intra- og interorganisatoriske
relationer inddrages. Det handler her om,
hvorvidt kommunerne er at betragte som
moderne eller traditionelle i deres styring
og organisering af aktiveringsindsatsen,
samt om de i deres samarbejde med andre
aktører udfolder en netværksbaseret eller
egenkommunal strategi. Til at starte med
redegøres kort for eksisterende undersøgel-
ser af kommunal aktivering for derigennem
at anskueliggøre den i undersøgelsen an-
vendte implementeringsteoretiske tilgang.

Eksisterende undersøgelser af
kommunal aktivering
I den politiske og offentlige debat om akti-
vering er der en tydelig tendens til, at argu-
menterne polariseres. Tilhængerne frem-
hæver aktiveringens lyksagligheder, gerne
ud fra enkeltstående succeshistorier eller
stærkt normativt-ideologiske argumenter

om det ret og rimelige i at stille krav om
modydelser for offentlig generøsitet. Mod-
standerne fremhæver derimod det anstøde-
lige i at tvinge samfundets svageste til me-
ningsløs og hovedløs aktivering.

Tilsvarende synspunkter kan genfindes i
litteraturen. De principielle modstandere af
aktivering argumenterer ligeledes med et
stærkt normativt islæt for det moralsk for-
kastelige i, hvad de opfatter som ‘tvangsak-
tivering’ (jvf. Knudsen 1990; Loftager
1994 og 1995) og imod en tilbagevenden til
fattiglovens deklasserende almisser fra
starten af forrige århundrede (Møller 1996).
I en mere radikal samfundskritik af det ka-
pitalistiske lønarbejde fremholdes borger-
løn som alternativ (jvf. Christensen 2000
og 2001). I den anden (overvejende nylibe-
rale og -konservative) lejr argumenteres,
med inspiration fra anglo-amerikanske
workfare-principper (jvf. Katz 1989; Mead
1992), for det hensigtsmæssige i en ‘noget
for noget’ eller ‘yde for at nyde’ filosofi,
der kan forhindre udviklingen af en forsør-
ger- og afhængighedskultur. Aktivering for-
kastes eller forsvares således ud fra princi-
pielle argumenter om det ‘gode samfund’
og det ret og rimelige i statslig intervention.
Et sådant perspektiv skal ikke underkendes,
men det beskæftiger sig kun i ringe ud-
strækning med aktiveringens konkrete ud-
formning, og hvordan den i praksis opleves
af de involverede.

Det økonomiske perspektiv på aktivering
er mere praksisnært, idet det forholder sig til,
om aktiveringen virker og med hvilke (sam-
fundsøkonomiske) effekter. På mikro-ni-
veau er spørgsmålet, om det kan betale sig at
arbejde? (jvf. Socialkommissionen 1992;
Pedersen & Smith 1995; OECD 1995; Smith
1998; Jensen 1999). På makro-økonomisk
niveau er spørgsmålet i forlængelse heraf,
om det kan betale sig for samfundet at inve-
stere i aktivering af ledige og aktive arbejds-
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markedspolitikker (forbedres arbejdsmar-
kedets funktionsevne, formindskes struktur-
ledigheden, reduceres flaskehalsproblemer
og inflation? osv.). Svarene herpå er langt fra
så entydige, som officielle publikationer gi-
ver indtryk af (Arbejdsministeriet 2000),
blandt andet også fordi der er betydelige me-
todiske problemer forbundet med at foretage
kvantitative effektmålinger af aktivering
(jvf. Schmid 1996; Koning & Mosley 2001;
Albreckt-Larsen 2001).

I et traditionelt evaluerings-perspektiv er
formålet overordnet at vurdere politikkens
grad af målrealisering. Fremgangsmåden er
den enkle at opstille og rangordne de offici-
elle målsætninger og hensigter med aktive-
ringen (med udgangspunkt i lovtekster, be-
kendtgørelser og programerklæringer). Der-
næst vurderes graden af overensstemmelse
mellem de formelle mål og politikkens kon-
krete udformning ved en kortlægning af
praksis. Dette kan så munde ud i anbefalin-
ger til de politiske beslutningstagere om, at
der formuleres mere klare og entydige mål-
sætninger, om at stille flere ressourcer til
rådighed, om at der i sagsbehandlingen ud-
vikles mere systematiske metoder eller væl-
ges mere rationelle organisationsstrukturer
(jvf. Langager 1997; Weise & Brogaard
1997; Brogaard & Weise 1997; Larsen &
Langager 1998; Berg Sørensen m.fl. 2000;
Berg Sørensen & Mik-Meyer 2000; Berg
Sørensen 2001). Der er her skabt et værdi-
fuldt grundlag for en kortlægning af den
kommunale praksis i forhold til aktivering
af kontanthjælpsmodtagere samt i forhold
til input til de politiske beslutningstageres
løbende justeringer og tilpasninger af poli-
tikken. Det er dog værd at holde sig for øje,
at aktiveringspolitikken er en dynamisk-
interventionistisk politiktype, der imple-
menteres i decentrale og lokale netværk,
hvorfor de mulige indholdsudfyldninger af
politikken og variationerne kommunerne

imellem er mangfoldige. Samtidig er akti-
veringspolitikkens målsætninger sjældent
entydige, hvilket yderligere vanskeliggører
anvendelsen af top-down evalueringer, som
vi skal komme ind på nedenfor.

Endelig er aktivering blevet studeret gen-
nem et antropologisk/sociologisk perspek-
tiv, der mere partielt fokuserer på mikro-
processerne i mødet mellem den enkelte le-
dige og myndighederne i skikkelse af AF
eller kommunale sagsbehandlere (Mik-
Meyer 1999; Carstens 1999; Jensen og
Pless 1999; Olesen 1999 og 2001). Det er
dog vanskeligt at generalisere resultaterne
af sådanne mikro-studier, om end der gives
vigtige indsigter i politikkens endelige ‘af-
levering’ (og konstituering) til borgerne.

Implementeringsperspektivet
Vores analyse ligger tættest på det traditio-
nelle evaluerings-perspektiv dog med væ-
sentlige modifikationer i forhold til den
klassiske analyse af målrealiseringsgraden.
Disse forskelle skal forklares i det følgen-
de. Frem for at undersøge om og hvordan
aktiveringen virker, har vi valgt at under-
søge, hvordan aktiveringen reelt udfyldes
indholdsmæssigt i kommunerne, og herun-
der hvad der implementeringsmæssigt ska-
ber forskellige typer af aktiveringspolitik-
ker. Fokus flyttes hermed til de gensidige
betingelsessammenhænge mellem politik-
formulering og implementering (Hjern &
Porter 1981; Palumbo & Calista 1990). En
sådan implementeringsteoretisk analyse af
kommunal aktivering er ganske usædvan-
lig. At en traditionel evaluerings-tilgang
ikke er velegnet hertil skyldes, at der sjæl-
dent er formuleret klare og entydige mål-
sætninger for aktiveringen. Der er flere år-
sager til aktiveringspolitikkens tvetydighed
og kompleksitet, som bør nævnes:

(1) De politiske beslutningstagere ved
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ikke altid ‘hvad de vil’ (målsætninger bliver
symbolpolitik eller udtryk for kompromi-
sets kunst). Aktiveringspolitikken kan – og
er blevet – forsvaret med så forskellige
synspunkter som at reducere de passive for-
sørgelsesudgifter, hjælpe de ledige til at få
fodfæste på arbejdsmarkedet, begrænse vel-
færdsafhængigheden og forsørgelseskultu-
ren, reducere strukturledigheden, forbedre
den enkeltes livskvalitet osv. Af denne
grund er det nødvendigt at karakterisere ak-
tiveringspolitikken i spændingsfeltet mel-
lem social disciplinering, social integration
og social sikring (jvf. senere). I praksis sker
der nemlig ofte det, at politikken bliver en
blanding af welfare og workfare elementer
samt defensive og offensive politikker (jvf.
Torfing 1999 og 2000).

(2) Uklare målsætninger kan også være
et resultat af manglende eller usikker poli-
cyteori: Uklare eller vanskeligt strukturer-
bare problemsituationer skaber uklare mål-
sætninger derved, at beslutningstagerne
‘ikke ved hvad der skal til’ for at løse et gi-
vet politisk problem. Dette er ofte tilfældet
med såkaldte ‘vilde problemer’ (wicked
problems, jvf. Harmon & Mayer 1986) –
som ledighed og aktivering må siges at væ-
re gode eksempel på – og som er kendeteg-
net ved, at de ikke klart kan defineres og
adskilles fra andre problemer, at målene for
deres løsning ikke kan defineres præcist, og
at der er et fravær af kriterier for definition
af den ‘optimale’ løsning. Mange politiske
reformer og handlinger ville dog aldrig nå
længere end til tegnebrættet, hvis et krite-
rium om fuldstændig og rationel problem-
løsning skulle opretholdes. Den optimale
løsning kan sjældent identificeres, hvorfor
man må nøjes med den bedste eller mest til-
fredsstillende løsning på et givet sagsområ-
de (jvf. Vedung 1991; Rothstein 1994; Win-
ter 1994).

(3) Højt ambitionsniveau for politikken:

Såfremt aktiveringspolitikken skal være be-
hovsorienteret og tilpasset individuelle og
lokale forudsætninger, fordres der stor
handlefrihed for de udførende led. Indsat-
sen bør udformes, så den kan håndtere den
usikkerhed, der følger af uklare målsætnin-
ger og usikker policyteori, og det heraf føl-
gende behov for fleksibilitet i udførelsen af
politikken. Således kan uklare målsætnin-
ger og kausalteorier blive en implemente-
ringsmæssig fordel, idet der gives mulighed
for fleksibel tilpasning af politikken til for-
anderlige individuelle og lokale omstæn-
digheder (Rothstein 1994). Når målene
ikke står ‘bøjet i neon’, men indeholder et
vist element af uklarhed og skøn, er der er
desuden den fordel at, risikoen for konflikt
mindskes og modstand fra implemente-
ringsaktørerne kan undgås (Offerdal 2000).

(4) Nye politikker skal sjældent imple-
menteres i nye organer og strukturer: Aktiv-
gørelsen af socialpolitikken foregår til ek-
sempel inden for rammerne af den eksiste-
rende socialpolitiske orientering i kommu-
nerne. Årsager til modstand og manglende
effektivitet i implementeringen kan givet
findes i manglende vilje og evne hos imple-
menteringsaktørerne til at gennemføre et
givet program. Men også i det faktum, at
implementeringen foregår i allerede eksi-
sterende organisationer med allerede eksi-
sterende ansatte med allerede eksisterende
videns- og værdigrundlag. Dette kan være
en af hovedforklaringerne på, at den disci-
plinerende strategi (med fokus på kravsstil-
lelse, arbejdsprøvning og sanktionering)
langt fra har slået rent igennem i kommu-
nerne, hvilket vi skal vende tilbage til.

Aktiveringspolitikken er nærmest et sko-
leeksempel på disse forhold, som skaber
uklare og komplekse målsætninger for poli-
tikken. De flertydige og delvist modstriden-
de hensyn i politikken besværliggører tradi-
tionel og mekanisk implementering. Aktive-
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ringen foregår i dynamiske og foranderlige
omverdensforhold og må derfor løbende til-
passes ændrede forudsætninger. Det offent-
liges intervention har samtidig karakter af
‘human-processing’ (jvf. Rothstein 1994),
hvor der tilstræbes adfærdsændring hos den
enkelte ledige. Dette, sammenholdt med at
problemsituationen er vanskeligt strukturer-
bar, skaber tilsammen et behov for fleksibi-
litet og tilpasningsevne i implementeringen.
Dermed bliver traditionelle evaluerings- og
implementeringsanalyser, hvor der analyse-
res top-down på målrealisering, lidet me-
ningsfulde i denne sammenhæng.

Vores tilgang tager i forlængelse heraf af-
sæt i erkendelsen af aktiveringspolitikkens
kompleksitet og tvetydighed. Det er derfor i
analysen nødvendigt at operere med for-

skellige dimensioner for kommunernes ind-
holdsmæssige udfyldning af politikken,
hvilket er illustreret i figuren nedenfor.

Tendensen i social- og arbejdsmar-
kedspolitisk lovgivning i 1990’erne har
klart været udtryk for en bevægelse fra uni-
verselle passive ydelser henimod en aktiv-
gørelse af politikken med vægt på op-
stramninger af arbejdspligten og stærkere
arbejdsmarkedsorientering af indsatser (jvf.
Lind & Møller 2001; Larsen 2002). Aktivli-
nien introduceres i 1990 af Socialministeren
under overskriften ‘at yde for at nyde’ og
signalerer dermed inspirationen fra work-
fare-principper. Til trods for opprioritering
af arbejdspligt og de disciplinerende ele-
menter i politikken, er der tale om en særlig
dansk form for workfare, hvor de ledige
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Figur 1: Problem- og policysyn

Aktivklinie Passivlinie
Social Social Social
disciplinering integration sikring

Problem Manglende incita- Manglende kompe- Manglende indkomst-
menter til at påtage tencer og kvalifika- grundlag for de ledige
sig arbejde hos de tioner for at få 
ledige arbejde

Midler Arbejdspligt, krav Behovsorienteret Forsørgelse
opkvalificering

Incitamenter for Sanktioner Egenmotivation Ingen
adfærdsændring

Orientering for Arbejdsmarkeds- Både arbejdsmarkeds- Socialt orienteret
problemløsning orienteret og socialt orienteret

Velfærdsstatslige Betinget ydelse ift. Betinget ydelse ift. Ikke betinget, universel 
ydelser arbejdspligt, forbedret ydelse

arbejdsevne
‘Noget for noget’ ‘Noget for noget’ ‘Noget for ikke-noget’

Programmål for I arbejde Forbedre erhvervs- Forbedre livskvalitet
den ledige og arbejdsevne

Slutmål Selvforsørgelse Social tryghed og lighed



også udstyres med visse rettigheder og
søges opkvalificeret med udgangspunkt i in-
dividuelle forudsætninger og behov (jvf.
Torfing 1999 og 2000; Bredgaard 2001;
Larsen 2002). Aktiveringsindsatsen udfol-
des således officielt i spændingsfeltet mel-
lem på den ene side social disciplinering i
form af skærpede økonomiske og personli-
ge incitamenter (pligt til aktivering, skrap-
pere rådighedsvurderinger, kortere ydelse-
sperioder mv.) og på den anden social inte-
gration i form af individuelt behovsoriente-
ret aktivering og opkvalificering. Det er i
dette spændingsfelt, vi undersøger kommu-
nernes indholdsudfyldning af den kommu-
nale aktiveringspolitik. Hvordan ser den
ud? Og hvad er medvirkende faktorer til den
enkelte kommunes indholdsudfyldning?

Fremherskende
policyargumenter for
aktivlinien
Der er fra centralt hold fremført store for-
ventninger og varierende argumenter for
indførelsen af aktivlinien, som vi skal ind-
kredse nærmere i det følgende. Der kan
som minimum peges på fire dominerende
argumenter for indførelsen af aktivlinien i
1990’erne:

(1) Nedbringelse af de passive forsørgel-
sesudgifter: Der er sat kraftig politisk spot
på det offentliges udgifter i forhold til vel-
færdspolitikkens finansieringsproblem, der
betyder, at kontinuerligt stigende velfærds-
udgifter ikke harmonerer med den brede
politiske opfattelse af mulighederne for
øget skatteprovenu.

(2) Politisk bevågenhed omkring ar-
bejdsmarkedets strukturproblemer (mang-
lende arbejdsudbud trods fortsatte ledig-
hedsproblemer) og makroøkonomisk uba-
lance på baggrund af uoverensstemmelse

mellem arbejdskraftsudbud og -efterspørg-
sel og heraf afledt lønpres, inflation og for-
værret konkurrenceevne (jvf. Arbejdsmini-
steriet 1989; Zeuthen-udvalget 1992). Der
kan identificeres to hovedtilgange til løs-
ningen af disse problemer. En neoklassisk
inspireret tilgang med vægt på øgede (øko-
nomiske) incitamenter til at søge og tage ar-
bejde (f.eks. gennem reducerede ydelses-
niveauer, beskæftigelsesfradrag, større løn-
spredning, aktiveringspligt og opstramnin-
ger i kravene til ydelsesmodtagere). Eller
en interventionistisk tilgang med vægt på
opkvalificering og social integration af den
enkelte (f.eks. ved behovsorienterede job-
og uddannelsestilbud, anvendelse af indivi-
duelle handlingsplaner mv.). Kort sagt, so-
cial disciplinering eller social integration.

(3) Forhindre umyndiggørelse og klient-
gørelse. Det handler her både om at øge den
enkeltes ansvar for egen situation og for-
hindre at modtagerne bliver ‘afhængige’ af
velfærdsydelser. At stille krav om aktive-
ring kan i denne optik opfattes som hjælp til
selvhjælp.

(4) Endelig, er der en stigende erkendel-
se af, at manglende tilknytning til arbejds-
markedet ikke kun medfører økonomiske
tab for den enkelte, men også har vidtgåen-
de sociale konsekvenser for den enkelte og
samfundet. Arbejdet ses som universalmid-
let til at løse problemer med social integra-
tion og udstødning.

Disse argumenter indeholder forskellige
perspektiver på, hvilke problemer der skal
løses via den aktive arbejdsmarkedspolitik.
Men uanset om det drejer sig om nedbrin-
gelse og overflytning af forsørgelsesudgif-
ter til aktive foranstaltninger, håndtering af
arbejdsmarkedets strukturproblemer og so-
cial integration via arbejdsmarkedstilknyt-
ning, så er der politisk enighed om, at pro-
blemerne ikke kan løses inden for de pas-
sivt orienterede beskæftigelsesordninger og
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sikringssystemer, som blev etableret op
gennem 1970’erne og 1980’erne. En sådan
statsdreven strategi anses at skabe proble-
mer med arbejdsmoral og arbejdsmarkeds-
parathed. På trods af forskelligt syn på pro-
blemerne, er der dog bred politisk konsen-
sus om kuren: Aktiv arbejdsmarkeds- og
socialpolitik og dermed aktivering!

I spændingsfeltet mellem
social integration og social
disciplinering
Når aktivlinien skal indkredses er det derfor
en vigtig pointe, at der på ingen måde er
tale om entydighed i udviklingen, idet akti-
veringspolitikken kan have flere (og også
modsatrettede) intentioner og hensyn i sig.
Sammenholdt med den decentraliserede
implementeringsproces er der mulighed for
forskellige indholdsmæssige udformninger
af politikken. Dette viser sig også tydeligt
af undersøgelsens resultater.

I takt med det økonomiske opsving og
beskæftigelsesfremgangen i 1990’erne, har
målgruppen for kommunal aktivering ænd-
ret karakter. De stærkest ledige er kommet i

beskæftigelse, og den resterende gruppe af
kontanthjælpsmodtagere betegnes ofte som
‘tungere’, ‘svagere’ og karakteriseret ved
problemer ud over ledighed (af social, per-
sonlig og helbredsmæssig art). Derfor vur-
deres de at være langt sværere at få i ordi-
nær beskæftigelse. Denne ændrede karakter
af målgruppen afspejles også tydeligt i
kommunernes angivelser af de vigtigste
formål med aktiveringen, som ses af tabel-
len nedenfor.

De vigtigste formål med aktiveringen er
den sociale integration (at der i aktiverin-
gen tages hensyn til den enkeltes ønsker og
egen motivation, samt at aktiveringen an-
vendes til opkvalificering med vægtning af
uddannelse). På hovedstrømmen må det an-
ses som overraskende, at den disciplineren-
de strategi ikke har slået mere rent igennem
i kommunernes implementering af aktive-
ringspolitikken. Kommunerne vægter gene-
relt de disciplinerende formål (forstået som
kravsstillelse, sanktioner og aktivering som
arbejdsprøvning) som mindre vigtige end
de socialt integrerende formål. At der ikke
er »frit valg på alle hylder« ses dog ved, at
kravsstillelse, sanktioner og aktivering som
arbejdsprøvning vægtes højere end forbed-
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gns.

Der skal tages hensyn til den enkeltes ønsker og egen motivation 2,6
Aktiveringen skal anvendes i et opkvalificeringsperspektiv med vægtning af uddannelse 2,8
Der skal stilles krav til den enkelte og anvendes sanktioner ved vægring og udeblivelse 3,1
Aktiveringen skal anvendes til arbejdsprøvning 3,5
Den enkeltes livskvalitet skal forbedres 4,3
De lokale virksomheder skal sikres arbejdskraft 4,8

Tabel 1: »Under hensyntagen til at aktiveringsindsatsen er behovsorienteret og derfor kan kræve
forskellige løsninger fra sag til sag, hvilke aktiveringsformål anses generelt som vigtigst i kommu-
nen?«

** Respondenterne blev bedt om at prioritere seks formål indbyrdes på en skala fra 1-6, hvor 1 an-
gav det vigtigste formål, 2 det næstvigtigste og så fremdeles. Jo nærmere gennemsnittet er på 1,
desto vigtigere anser respondenterne derfor de enkelte formål.

** n = 178-179.



ring af den enkeltes livskvalitet og sikring
af arbejdskraft til lokale virksomheder.

At kommunernes formålsangivelser ge-
nerelt må betegnes som ‘bløde’ skyldes
nok, at kommunerne i øjeblikket står med
en meget svær opgave grundet målgrup-
pens omfang og karakter, som ikke harmo-
nerer med stærkere økonomiske incitamen-
ter og disciplinering (pisk), men derimod
kræver en mere individuel og behovsorien-
teret tilgang til problemerne (gulerod). En
stor gruppe af kontanthjælpsmodtagere
vurderes at have betydelige problemer ud
over ledighed (hele 65% i gennemsnit i
kommunerne svarende til omkring 62% af
landets kontanthjælpsmodtagere). At kom-
munerne ikke ser muligheder for at få et
større antal kontanthjælpsmodtagere ud i
ordinær beskæftigelse alene ved hjælp af
stærkere incitamenter over for de ledige
harmonerer også med, at det mindst vigtige
formål med aktiveringen vurderes at være
sikring af arbejdskraft til de lokale virk-
somheder. Det må tages som en indikation
for, at en stor del af den nuværende gruppe
af kontanthjælpsmodtagere ikke er – og
heller ikke inden for en overskuelig periode
kan blive – arbejdsmarkedsparate.

I denne sammenhæng er det bemærkel-
sesværdigt, at der er betydelige – og indtil
videre uforklarlige – forskelle mellem kom-
munerne i problemforståelsen. Nogle kom-
muner vurderer, at stort set alle deres kon-
tanthjælpsmodtagere har problemer ud over
ledighed – andre vurderer, at næsten alle er
arbejdsmarkedsparate (alene har ledighed
som problem). Disse forskelle kan ikke for-
klares ud fra hverken problemtryk, udgifts-
pres, kommunestørrelse, borgmesterens
partitilhørsforhold eller indre forvaltnings-
mæssige forhold i den enkelte kommune.
Der er således her en betænkelig vilkårlig-
hed i kommunernes visiteringspraksis. Akti-
veringsindsatsen er givet af en sådan karak-

ter, at den fordrer fleksibilitet og responsivi-
tet, hvorfor det også må forventes at indsat-
serne varierer mellem kommunerne. Det er
dog i forhold til denne målgruppe kategori-
sering både vanskeligt gennemskueligt og
vanskeligt begrundbart, hvad de konstatere-
de forskelle bunder i. Det er bekymrende,
idet en kategorisering i personer med alene
ledighed som problem og problemer ud over
ledighed, er afgørende for udformningen,
tilrettelæggelsen og resultaterne af indsatser
og desuden af stor betydning for, hvilken
aktivering den enkelte tilbydes, hvor længe,
hvor og med hvilke resultater.

Kommunernes problemforståelse og for-
målsangivelser korresponderer ellers i høj
grad med deres redskabsvalg. At kommu-
nerne står tilbage med en gruppe af kontant-
hjælpsmodtagere, som ikke umiddelbart
menes at være parate til arbejdsmarkedet,
og som vurderes at have andre problemer
end ledighed, ses i de konkrete indsatser,
der tilbydes i kommunerne. Til eksempel er
kommunale beskæftigelsesprojekter og in-
dividuel jobtræning de mest anvendte akti-
veringsforanstaltninger (henholdsvis 28%
og 34% af de aktiverede befandt sig i fo-
råret 2001 på disse ordninger). Ordinær jo-
btræning benyttes kun i begrænset omfang
(13% af de aktiverede). Uddannelse fylder
generelt mindre i aktiveringen af kontant-
hjælpsmodtagere (7% af de aktiverede kon-
tanthjælpsmodtagere deltager på kompe-
tencegivende uddannelser og 12% på andre
uddannelser). Noget tyder på at økonomien
– ud over målgruppens sammensætning –
spiller en selvstændig rolle for kommuner-
nes fravalg af uddannelse. Efter finansie-
ringsomlægningen pr. 1.1.2001, hvorefter
kommunerne selv skal afholde udgifterne
til uddannelsesforløb, er der efter kommu-
nernes vurdering sket et kraftigt fald, jvf.
tabel 2.

74% af kommunerne svarer, at uddannel-
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sesaktiviteten efter finansieringsomlægnin-
gen er faldet noget eller meget. Kommunale
økonomiske incitamenter er således også
medvirkende til at forme konkrete indsatser.
På spørgsmålet om, hvilke uddannelsesele-
menter der primært anvendes i stedet, svarer
80%, at andre redskaber end uddannelse be-
nyttes (jobtræning, beskæftigelsesprojekter
mv.), 32% at uddannelse i højere grad søges
inkorporeret i beskæftigelsesprojekterne, og
27% at andre udbydere anvendes (f.eks. pri-
vate udbydere, produktionskoler mv.). Der
er således stærke indikationer på, at uddan-
nelsestilbud reelt er under afvikling i kom-
munernes aktiveringsindsats. Sammenholdt
med den begrænsede anvendelse af ordinær

jobtræning sker der en indsnævring af red-
skabsvalget i kommunerne, som ikke just er
befordrende for en behovsorienteret indsats.
Der er næppe brug for et snævrere udbud,
men nærmere en bredere vifte (måske helt
nye) aktiveringstilbud i kommunerne, som
bedre matcher målgruppens forudsætninger
og behov.

At aktivlinien med et selvforsørgelses-
princip som hovedformål måske har nået en
naturlig grænse ses også i angivelserne af
årsagerne til, at ikke alle er i aktivering (jvf.
tabel 3). Spørger vi kommunerne, hvor stor
en andel af kontanthjælpsmodtagerne der er
i aktivering, er svaret 2/3, hvilket nok må ta-
ges med et gran salt. Danmarks Statistik
opgør andelen i aktivering til 1/3. Der er be-
tydelige kommunale variationer i aktive-
ringsomfanget (enkelte kommuner aktive-
rer op imod 50% af deres kontanthjælps-
modtagere og andre blot 12%). Den vigtig-
ste årsag til, at mellem 1/3 - 2/3 ikke er i akti-
vering, er, at det opfattes som formålsløst
for visse grupper. De kan ikke nås!

Heraf følger også, at udeblivelse fra akti-
veringstilbud nævnes som den næstvigtig-
ste årsag til manglende aktivering. At man-
gel på faglig kompetence, økonomiske res-
sourcer og arbejdspres i mindre udstræk-
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Tabel 2: »Kommunernes brug af kompetencegi-
vende uddannelse (på teknisk skole, handels-
skole, AMU, VUC, m.v.) samt daghøjskoleforløb
er generelt faldet efter den aktiverende myndig-
hed selv skal afholde udgifterne. Gælder det
også din kommune?« (pct.)

Ja, den er faldet meget 28
Ja, den er faldet noget 46
Den er på det samme niveau som før 25
Nej, den er steget noget 1
Nej, den er steget meget 0

* n = 197.

Tabel 3: »Hvilken betydning har følgende forhold for, at nogle kontanthjælpsmodtagere p.t. ikke er i
aktivering?«

gns.

Visse kontanthjælpsmodtagere er der ikke noget formål med at aktivere (de kan ikke nås) 2,9
Kontanthjælpsmodtagerne udebliver fra aktiveringstilbuddene 3,2
Sagsbehandlingen trækker ud på grund af arbejdspres 3,3
Der eksisterer ikke tilbud der matcher den givne målgruppe 3,4
Kommunen har ikke tilstrækkelige økonomiske ressourcer til at give de rette tilbud 3,8
Kontanthjælpsmodtagerne afslår tilbuddene 4,0
Kommunen mangler faglig kompetence til at give de rette tilbud 4,0

** Svarkategorier: meget stor betydning (1), stor betydning (2), nogen betydning (3), mindre be-
tydning (4) og ingen betydning (5). Dvs. jo lavere gennemsnit, desto større betydning.

** n=190-194.



ning vægtes er en indikation på, at årsager-
ne til manglende aktivering i kommunernes
optik i højere skal søges i forhold hos den
enkelte kontanthjælpsmodtager (målgrup-
pen) end i forhold vedrørende kommuner-
nes sagsbehandling eller tilrettelæggelse af
indsatsen.

Praksis bliver således at nogle grupper
reelt ‘fredes’ og undtages for aktivering og
sanktioner. Der foregår hermed en segmen-
tering og polarisering i kommunerne, hvor
en mindre gruppe af arbejdsmarkedsparate
straksaktiveres med hurtige resultater til
følge (den sociale disciplinerings-strategi).
En anden gruppe forsøges aktiveret og op-
kvalificeret gennem den sociale integrati-
ons-strategi (primært gennem egen-kom-
munale tilbud som beskæftigelsesprojekter
og individuel jobtræning). Den sidste grup-
pe ‘fredes’ fra aktivering (de kan ikke nås).
Det er en gruppe, som utvivlsomt har været
voksende med kommunernes økonomiske
incitamenter til at undgå førtidspensione-
ring. Det lange spring på strategisiden fra
straksaktivering til ‘garderobeparkering’ er
illustreret i figur 2.

Her synes at være behov for en politisk
diskussion om, hvorvidt eller hvordan grup-
pen der fredes fra aktivering, skal omfattes
af et traditionelt krav om aktivering. Kom-
munerne kan i øjeblikket vælge to strategi-
er: (1) Aktivering primært gennem beskæf-
tigelsesprojekter og individuel jobtræning,

hvor de lediges sandsynlighed for at gen-
nemføre et sådant sandsynligvis er begræn-
set, og de måske tilmed udsættes for (endnu)
et nederlag. (2) Fredning ved ikke at stille
krav om aktivering, hvorved gruppens krav
og behov for en anden og mere målrettet so-
cial indsats usynliggøres. Det rejser spørgs-
mål om, hvad der skal gøres for denne grup-
pe, og hvor passiv denne passivlinie reelt er,
samt om der er behov for at udvikle mere
målrettede tilbud, der ikke bygger på et
selvforsørgelsesprincip? Spørgsmål, som
det ligger uden for spørgeskemaundersøgel-
sens rækkevidde at besvare.

Moderne og traditionelle kommuner
Et udgangspunkt for vores analyse har som
sagt været, at der er gensidige betingelses-
sammenhænge mellem politikindhold og
den kommunale organisering af indsatsen.
Disse sammenhænge må forstås i relation
til de generelle forandringer, der i de senere
år har præget den offentlige styring og or-
ganisering og som kan sammenfattes under
betegnelsen New Public Management
(NPM) (jvf. Klausen og Ståhlberg 1998;
Dalsgaard 2000). Øvelsen har gået ud på
enten at flytte ansvaret ud af offentligt regi
(gennem privatiseringer, udliciteringer, be-
stiller-udfører modeller mv.) eller at decen-
tralisere og uddelegere ansvar nedad til in-
stitutioner, afdelinger, ansatte og brugere
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Figur 2: Den implementerede aktivlinie
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(f.eks. ved målstyring, resultatkontrakter,
kvalitetssikring, opfølgning og evaluering).
Hermed er der fulgt nye styrings- og ledel-
sesmæssige krav om fordeling af ansvarlig-
hed og kompetencer, hvor ikke mindst re-
sultatansvar er blevet pålagt de udførende
niveauer og ofte med en vis standardisering
af arbejdet til følge.

I den social- og arbejdsmarkedspolitiske
debat er forventningerne til kommunerne
relativt klare: Aktiveringsindsatsen skal er-
hvervsrettes og arbejdsmarkedsorienteres
(socialrådgiveruddannelsen og efteruddan-
nelsen indrettes i overensstemmelse her-
med); der skal laves målgruppeinddelinger
og opstilles operative mål- og resultatkrav;
der skal følges op, dokumenters og kontrol-
leres i forhold hertil.

Mod forventning har disse NPM-inspire-
rede moderniseringstiltag ikke haft den
samme store gennemslagskraft på aktive-
ringsområdet som på andre kommunale po-
litikområder. Der er ikke (som man ofte kan
få indtryk af i den megen management-lit-
teratur og de centrale anbefalinger der føl-
ger i kølvandet herpå) sket revolutioner i de
kommunale aktiveringsforvaltninger! Kom-
munerne opfatter stadig aktiveringsområdet
som en ‘ren’ offentlig opgave, i hvert fald
hvis man betragter brugen af udlicitering (i
form af åbne licitationer), som kun 3% af
landets kommuner gør brug af – og kun 5%
har aktuelle planer om at anvende. Mål- og
rammestyring er derimod ganske udbredt
på aktiveringsområdet (2/3 af kommunerne
har indført denne styringsform), dog mest i
form af overordnede og brede målsætnin-
ger. Målbare mål på sagsbehandlerniveau
benyttes eksempelvis blot i 18% af kommu-
nerne. Der er et overraskende stort fokus på
opfølgningen af disse mål og for gennem-
førelsen af evalueringer (60% af kommu-
nerne gennemfører som led i en fast praksis
evalueringer af aktiveringsindsatsen). Dette

oftest for at vurdere effekterne af indsatsen
og dens tilrettelæggelse og indhold. Sjæl-
dent for at vurdere den enkelte medarbej-
ders præstationer eller de aktiveredes til-
fredshed med indsatsen.

Der er således fortsat en høj grad af sags-
behandlerautonomi på aktiveringsområdet
og udbredt anvendelse af fagprofessionelle
skøn, hvilket stemmer godt overens med
kommunernes problemforståelse af mål-
gruppen og indholdsudfyldning af indsat-
serne. På hovedstrømmen peger flere for-
hold derfor i retning af en fortsat traditionel
organisering i kommunerne med lav stan-
dardisering og høj sagsbehandlerautonomi:
Kun 1/4 af kommunerne har oprettet en selv-
stændig afdeling for arbejdsmarkedsparate,
2/3 af kommunerne benytter fortsat genera-
listmodellen (den enstrengede model, hvor
sagsbehandleren har flere eller alle typer af
sager). Selvom der er ansat medarbejdere,
som specielt varetager kontakten til private
virksomheder (i 86% af kommunerne), er
socialrådgivere og socialformidlere stadig
den dominerende faggruppe (i 90% af kom-
munerne). Den enkelte sagsbehandlers
skøn og vurderinger har endvidere stor be-
tydning for valg af aktiveringstilbud, og der
er delegeret omfattende kompetencer til
sagsbehandlerne.

Konklusionen bliver dermed, at der er
stor afstand mellem retorik og anbefalinger
på den ene side og kommunal praksis på den
anden. De NPM-inspirerede organisations-
princippers moderate gennemslagskraft kan
måske forklares ud fra indholdskarakteri-
stikken. Jo mere fokus flyttes mod den soci-
ale integration og jo flere der friholdes fra
aktivlinien på grund af særlige sociale pro-
blemer, desto sværere er det at standardisere
indsatsen og opstille målbare mål at vurdere
indsatsen på (eksempelvis i forhold til selv-
forsørgelsesgrad). Målgruppens karakter og
de valgte kommunale strategier lægger
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mere op til at basere indsatsen på fagprofes-
sionelle færdigheder og skønsprincipper.
Organiseringen synes dermed på mange
måder at afspejle kommunernes problem-
forståelse og indholdsudfyldning af indsat-
sen. Der er på den anden side også en min-
dre gruppe af – især større – kommuner,
hvor de NPM-inspirerede opskrifter har
slået mere bredt igennem. Der arbejdes i
disse kommuner operationelt og systema-
tisk med målstyring (på afdelings- og sags-
behandlerniveau); der følges op og evalue-
res; sagsbehandlingen er opdelt i separate
afdelinger efter arbejdsmarkedsparathed og
udføres efter en specialistmodel. Disse ‘mo-
derne’ kommuner arbejder også bevidst
med en større inddragelse af aktører uden
for kommunalt regi – især fra det private er-
hvervsliv. At der på det generelle plan ikke
er tale om fundamentale forandringer i kom-
munernes styring og organisering af aktive-
ringsindsatsen, betyder således ikke, at der
intet nyt er under solen, men generelt retter
de større forandringer sig måske mere udad i
forhold til samarbejde med andre aktører.

Kommunerne er stadig herre
i eget hus
Aktivlinien med slutmålet om selvforsør-
gelse og den generelle arbejdsmarkedsori-

entering har især gennemsat sig i kommu-
nernes bestræbelser på at etablere nye inter-
organisatoriske relationer. Der er en stærk
orientering mod at inddrage de private virk-
somheder (og arbejdsgiverorganisationer-
ne) mere i kommunale aktiveringsindsatser.
Der træffes politiske og administrative be-
slutninger herom, iværksættes konkrete ini-
tiativer og ansættes medarbejdere, som spe-
cifikt varetager kontakten til virksomheder-
ne. Hele 42% af kommunerne vurderer des-
uden at arbejdsgiverorganisationernes ind-
flydelse på den kommunale aktiveringsind-
sats er for lille! Også de faglige organisatio-
ners indflydelse vurderes generelt som for
lille – dog i mindre omfang (21%).

Der er dog stadig klare interessemodsæt-
ninger, hvilket ses af de motiver parterne
tillægges af kommunerne i forhold til at
indgå i samarbejde om den aktive indsats.
Kommunerne kan vanskeligt se partners
‘ejerskab’ i relation til indsatserne. Det
handler primært om snævre virksomheds-
rettede hensyn, jvf. tabel 4.

For de private virksomheder handler det
ifølge kommunerne primært om at fasthol-
de egne medarbejdere og at udfylde beho-
vet for arbejdskraft. For de faglige organi-
sationer vedkommende ses det stærkeste
motiv at være sikring af medlemmer i ordi-
nært arbejde, jvf. tabel 5.
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Tabel 4: » Hvilken betydning har følgende forhold efter din opfattelse for de private virksomheders
motivation for at samarbejde med kommunen omkring den aktive socialpolitik?« (%)

Meget stor Stor Nogen Mindre Ingen
betydning betydning betydning betydning betydning

Fastholdelse af egne medarbejdere 30 39 25 3 2
Behovet for arbejdskraft 11 43 35 9 2
Økonomiske tilskud/løntilskud 6 22 47 24 2
Ønsket om at påtage sig et 
socialt ansvar 4 12 58 25 1
Lokalt ry og image 2 19 53 23 2

* n = 194-196.



Omsat til indsatstyper giver det kommu-
nerne gode vilkår for indsatser rettet mod
forebyggelse og fastholdelse, mens indsat-
ser rettet mod integration af kontanthjælps-
modtagere uden for arbejdsmarkedet givet
er betydelig vanskeligere at samarbejde om
– til trods for at det nok er her, kommunerne
har det største behov for øget samarbejde.

Samarbejdet i de lokale koordinationsud-
valg vurderes generelt som positivt (trods
store kommunale variationer) – især i kom-
muner som har en stærk orientering mod
inddragelse af de private virksomheder og
arbejdsmarkedets parter. Derimod synes
samarbejdet med AF at være ganske beg-
rænset. Både når det gælder erfaringsudvek-
sling og konkrete initiativer på indsatssiden.
Der er her fortsat tale om to uafhængige sy-
stemer uden de store samarbejds- og kon-
taktflader. Også samarbejdet med uddannel-
sesinstitutionerne synes yderst beskedent og
faldende. Generelt er aktiveringsindsatsen
således stadig primært en ‘egen-kommunal’
opgave til trods for de markante kommunale
markeringer af ønsket om større inddragelse
af især arbejdsmarkedets parter i indsatsen.

Dette bekræftes desuden af, at det tværkom-
munale samarbejde om fælles aktiverings-
forløb er yderst begrænset, og at inspiratio-
nen til udvikling af nye og eksisterende akti-
veringstilbud hovedsageligt kommer fra
egne kommunale erfaringer – trods flere ak-
tørers forsøg på at indtage denne rolle som
inspirator.

Kommunal vilkårlighed eller
kommunerne som stifindere?
Ambitionsniveauet er, som nævnt, hævet
betragteligt i aktiveringspolitikken i 1990’er-
ne, når det gælder det offentliges interventi-
on over for den enkelte ledige. Der stilles
på den ene side krav til den enkelte, samti-
dig med at der også tages individuelle hen-
syn med henblik på at gøre politikken mere
behovsorienteret og responsiv. Kommuner-
ne har som selvstændigt politisk niveau en
udstrakt autonomi, når kommunalt placere-
de velfærdsopgaver skal implementeres.
Der synes således at være gode betingelser
for at implementere i overensstemmelse
med skiftende lokale og individuelle behov.
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Tabel 5: »Hvilken betydning har følgende forhold efter din opfattelse for de faglige organisationers
motivation for at samarbejde med kommunen omkring den aktive socialpolitik?« (%)

Meget stor Stor Nogen Mindre Ingen Ved ikke
betydning betydning betydning betydning betydning

Sikre egne medlem- 32 48 15 1 1 4
mer i ordinært arbejde
(sikre arbejdsvilkår,
løn og tryghed i 
ansættelsen)

Udvise social ansvar- 8 33 45 8 2 5
lighed over for udsatte 
grupper af ledige

Medvirke til høj 8 31 44 7 1 10
social sikring ved 
arbejdsløshed 

* n = 195-198.



Kan kommunerne via deres autonomi til at
designe og implementere indsatserne ses
som stifindere i arbejdsmarkedspolitikken?

Der er dog altid den latente fare ved de-
centraliserede implementeringsprocesser,
at der kan blive stor usikkerhed om de ope-
rative mål hos de implementerende organer
(Rothstein 1994). Dette kan resultere i en
bevægelse mod en autonom (eller nærmest
atomiseret) indsats med tilfældige politik-
prioriteringer og vilkårlig implementering,
som kan sætte spørgsmålstegn ved både
retssikkerhed og sammenhængskraften i de
samlede arbejdsmarkedsindsatser.

Selvom der ikke i datamaterialet (det vil
sige aktiveringschefernes delvis subjektive
svar på et spørgeskema) kan findes definiti-
ve og udtømmende svar på spørgsmålet om
kommunal vilkårlighed over for kommu-
nerne som stifindere, er der belæg for en
tentativ konklusion, som efterfølgende skal
efterspores yderligere i de kvalitative stu-
dier i udvalgte kommuner. Der er flere indi-
kationer på, at der ikke er tale om ren vil-
kårlighed i de kommunale aktiveringsind-
satser (at der er færre end 275 forskellige
aktiveringspolitikker!). Kommunerne for-
søger i vid udstrækning af tilpasse indsat-
serne responsivt efter målgruppens behov
og lokale forudsætninger. At kommunerne
evner at implementere politikken under
hensyntagen til både de lovgivningsmæssi-
ge krav om aktivgørelse og disciplinering
og målgruppens sammensatte og komplek-
se problemstruktur underbygger det hen-
sigtsmæssige i at fastholde en vis kommu-
nal autonomi på området. Praksis afpasses
efter problemstruktur.

Det er dog på den anden side bekymren-
de, at der eksisterer ikke ubetydelige kom-
munale forskelle på afgørende områder
som problemdefinition, aktiveringsomfang
og redskabsanvendelse, som ikke umiddel-
bart kan forklares ud fra problemstrukturen.

Der er tilsyneladende en vis vilkårlighed i
kommunernes måde at kategorisere ledige
som enten havende problemer ud over le-
dighed eller alene ledighed som problem.
En kategorisering som har stor indflydelse
på udformningen af konkrete indsatser over
for den ledige, især i forhold til aktivering-
somfang, tidspunkt for aktivering, red-
skabsvalg og sanktionspraksis. De betydeli-
ge forskelle i forståelsen af målgruppen kan
ikke forklares ud fra hverken den enkelte
kommunes problemtryk, udgiftspres, stør-
relse eller borgmesterens partifarve. For-
skellene må indtil videre betegnes som
uforklarlige, ihukommende at der kan være
begrundede faktorer, som et kvantitativt da-
tasæt ikke kan indfange.

Generelt er der således argumenter for at
fastholde en vis kommunal autonomi på ak-
tiveringsområdet, men også for at få større
indsigt omkring de uforklarlige forskelle.
Indholdsmæssigt kan det synes urimeligt at
kommunerne i praksis føler sig nødsaget til
at omgå de lovgivningsmæssige intentioner
om aktivgørelse og brug af disciplinerende
elementer over for visse grupper af kontant-
hjælpsmodtagere. Det understreger behovet
for en fordomsfri diskussion om indretnin-
gen af aktivlinien og grænserne for dens re-
levans. Spørgsmålet er for det første, om
flere disciplinerende elementer reelt mod-
svarer målgruppens behov og sammensæt-
ning? Og dernæst om de personer, som reelt
fredes fra aktivlinien, kan ‘aktivgøres’ un-
der en passivlinie, hvor aktivering ikke så
entydigt bindes til et krav om selvforsørgel-
se? Her synes der ikke at være brug for en
‘noget-for-noget’ filosofi, men måske nær-
mere en ‘noget-for-ikke-noget’ filosofi.
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