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FORORD

Denne rapport tilvejebringer viden om, hvad sagsbehandlere 1
jobcentrene forestiller sig har betydning for at bringe ikke-
arbejdsmarkedsparate  kontanthjelpsmodtagere tattere pa arbejds-
markedet. I rapporten gores sagsbehandlernes faglige forestillinger og
erfaringer med malgruppen eksplicitte ved at opstille modeller for, hvilke
typer indsatser, der antages at vitke for hvilke kontanthjelpsmodtagere
og hvorfor. Herunder giver rapporten et indtryk af spredningen i den
kommunale indsats og i de faglige forestillinger, som sagsbehandlerne
har om tilretteleeggelsen af indsatser og virkninger heraf. Bagerunden for
undersogelsen er, at der mangler viden om ”blede” mal for, om
beskaxftigelsesindsatsen  gavner ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjzlpsmodtagere, og bringer dem tattere pa arbejdsmarkedet, uden der
nodvendigvis er tale om beskeftigelse. Rapportens oplysninger er
indsamlet via kvalitative interview med 30 sagsbehandlere og ledere i
jobcentre i syv kommuner. Alle deltagerne takkes for deres medvirken.
Interviewene blev gennemfort 1 2007-2008.

Undersogelsen af udfert af forskningsassistent Annemette Coop
Henriksen, som har udarbejdet rapporten. Forskningsleder Anders
Rosdahl har wvzret projektleder. Undersogelsen er finansieret af
Beskaftigelsesministeriet. Manuskriptet har varet lest og kommenteret



af docent Leena Eskelinen, Anvendt KommunalForskning, som takkes
for gode rad.






KAPITEL 1

FORMAL OG SAMMENFATNING

BAGGRUND OG FORMAL

Formdlet med denne wundersogelse er at fi viden om, hvad
sagsbehandlere 1 jobcentrene forestiller sig har betydning for at bringe
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere tmttere pa arbejds-
markedet. I undersogelsen gores sagsbehandlernes faglige forestillinger
og erfaringer med maélgruppen eksplicitte ved at opstille modeller for,
hvilke typer indsatser der antages at virke for, hvilke kontant-
hjelpsmodtagere og hvorfor. Herunder har undersogelsen til hensigt at
give et indtryk af spredningen i den kommunale indsats og i de faglige
forestillinger, som sagsbehandlerne har om tilretteleeggelsen af indsatser
og virkninger heraf.

De ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere er i
stigende grad inddraget i den aktive beskaftigelsesindsats, jf. Lov om en
aktiv beskaftigelsesindsats. Det langsigtede madl med indsatsen vil i
mange tilfelde vaere at bringe kontanthjelpsmodtagere i en eller anden
form for beskaftigelse. Gruppen af ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjelpsmodtagere er heterogen, og dertil er der for den enkeltes
vedkommende ofte tale om et samspil af flere problemstillinger, som er
svaere at isolere fra hinanden, og som er udviklet over lang tid. For at
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere kan komme txttere
pa arbejdsmarkedet, vil det derfor ofte vzre nedvendigt med en



langvarig indsats, der bestir af flere pd hinanden folgende forlob med
forskelligt indhold. (se fx Beskaftigelsesministeriet, 2006; Rosdahl &
Petersen, 2006; og Hohnen et al., 2007). Tidligere undersogelser peger
p4, at de eksisterende indsatser er heterogene, og at der i de enkelte
kommuner ikke nedvendigvis arbejdes med eksplicitte veje til
arbejdsmarkedet i form af systematisk anvendelse af enkelte eller
kombinationer af foranstaltninger for denne malgruppe (se fx Dahler-
Larsen, 2002-2003; Hohnen et al., 2007). Tidligere undersogelser peger
ogsi 1 retning af, at beskaftigelseseffekten af indsatsen over for kontant-
hjzlpsmodtagere, herunder iszr de ikke-arbejdsmarkedsparate, gennem-
giende er lille (jf. Rosdahl & Petersen, 2006). De bedste effekter opnas,
nér ledige kan placeres i et lontilskudsjob pé en privat virksomhed eller 1
andre tiltag som virksomhedspraktik eller lignende, hvor den ledige
bringes i direkte kontakt med almindelige arbejdspladser. Det er
imidlertid kun en relativt beskeden del af kontanthjalpsmodtagerne, der
aktiveres 1 sadanne tilbud. Betyder det, at hovedparten af
kontanthjelpsmodtagerne ikke har gavn af den aktive indsats, som
jobcentrene ivarksatter over for dem? Ikke nedvendigvis, idet indsatsen,
selvom den ikke umiddelbart bringer kontanthjelpsmodtagerne i
beskeftigelse, eventuelt kan bringe de péageldende tettere pa
arbejdsmarkedet. Sadanne effekter kan det imidlertid veere svart at male
med egentlige kvantitative effektmaélingsmetoder.

I den foreliggende undersogelse sxtter vi siledes ogsd fokus pa
sadanne 7blode” effektmal, deres konkrete indhold, og hvotledes
sagsbehandlere i jobcentrene forestiller sig, at en beskaftigelsesindsats
kan bidrage til at realisere mal, der kan ses som trin pa vejen til
beskxftigelse, dvs. som midler 1 forhold til det endelige
beskaftigelsesmal. Udtrykt med en anden terminologi kan man sige, at
den foreliggende undersogelse soger at beskrive nogle af de sdkaldte
programteorier, som sagsbehandlere, der arbejder med de ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere, arbejder ud fra. Ved
programteori forstds netop forestillinger om: Hvad virker for hvem,
hvorfor og hvordan? (jf. fx Dahler-Larsen, 2004). Vi forsoger ikke at
belyse, om programteorierne i en eller anden forstand kan kaldes
”sande.” Hertil kreves andre metoder. Den foreliggende undersogelse er
siledes hverken en Kklassisk effektevaluering eller en sakaldt
virkningsevaluering, men tanken er, at undersogelsens resultater kan vare



udgangspunkt i en evaluering af indsatser, der indeholder blode mal, og
som retter sig mod de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige.

Undersogelsen  har  fokus pd sagsbehandlernes  faglige
forestillinger og erfaringer om virkninger. Undersogelsen har et
eksplorativt afsxt, idet vi fokuserer pa et samspil mellem kontekst og
praksis uden pd forhind at legge os fat pa, hvorledes dette samspil
fotlober. Vi forventer derfor at finde variationer i sagsbehandlernes
forventninger til indsatsens virkninger. Variationerne vil vi forsege at
gruppere i analytisk konstruerede idealtyper. Idealtyperne skal forstis
som sagsbehandlernes forestillinger om, hvordan progressive forlob af
enkelttilbud, tilsammen kan bringe bestemte grupper kontanthjelps-
modtagere tettere pd arbejdsmarkedet. Idealtyperne er forenklinger af de
individuelle sagsbehandleres erfaringer og forventninger og indfanger
derfor ikke alle detaljer og nuancer i den komplekse virkelighed.
Derimod fremhaver idealtyperne forskellige forventninger til, hvordan
indsatsen kan hjzlpe ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere
nermere beskeftigelse og vil ikke gengive enkelte sagsbehandlers
forventninger og praksis i alle detaljer.

DATAINDSAMLINGEN

Undersogelsens dataindsamling fandt sted 1 perioden november 2007 til
marts 2008. Datamaterialet bestir af interview med medarbejdere i
aktiveringsprojekter, sagsbehandlere og ledere fra syv kommuners
jobcentre. De interviewede sagsbehandlere arbejder hovedsageligt med
sager 1 matchkategori 4, og de interviewede vejledere arbejder med
samme malgruppe i aktiveringscentre, hvor de har sagsbehandler-
lignende arbejdsopgaver. Fordi arbejdsopgaverne og kontakten til
kontanthjelpsmodtagerne ligner sagsbehandlernes, indgir interviewene
med vejledere pd lige fod med de ovrige interview. De interviewede
ledere har alle ansvar for dele af indsatsen over for kontanthjalps-
modtagere 1 matchgruppe 4. Storstedelen er de interviewede
sagsbehandleres nzrmeste leder, nogle fi afdelingsledere er ogsa
interviewet. Interviewene er i de fleste tilfaelde atholdt individuelt. Der er
atholdt to gruppeinterview med henholdsvis en teamleder og en
sagsbehandler i et jobcenter og tre vejledere og en leder i et
aktiveringscenter. Fordelingen af interviewene fremgér af nedenstiende



oversigt 1.1. Det fremgar af oversigten, at vi har foretaget 11 kvalitative
interview med sagsbehandlere, seks interview med vejledere i
aktiveringsprojekter og 13 interview med teamledere.

OVERSIGT 1.1
Fordeling af interview

Sagsbehandlere Vejledere i projekter Ledere
Antal interviewede 11 6 13

For at fi belyst forestillinger om, hvad der virker, har vi atholdt
kvalitative ansigt til ansigt interview med sagsbehandlere og vejledere.
Der findes ikke nedvendigvis eksplicitte forestillinger om, hvordan
kombinationer af metoder og foranstaltninger kan bringe kategorier af
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere txttere pa beskef-
tigelse. Problemerne kan vare diffuse i deres karakter, og en del
erfaringer vil vaere mere praksisnere. Af begge grunde har vi i
sporgeguiden fokuseret pa konkrete erfaringer med bestemte situationer,
tiltag og kontanthjelpsmodtagere. Interview er afholdt med udgangs-
punkt i en sporgeliste. Emnerne i sporgelisten har varet folgende:

— Opfattelser af malgruppen og de problemer, som forhindrer
personerne i at arbejde.

— De tilbud, sagsbehandlerne anvender og wvurderer, kan hjalpe
personerne tettere pd arbejdsmarkedet samt begrundelser herfor.

—  Selve sagsbehandlingen, herunder bl.a. virkningerne af sanktioner, og
hvor direkte beskeftigelsesrettet indsatsen beor vare for at fa
kontanthjelpsmodtagerne txttere pa arbejdsmarkedet.

— Graden af sekventiel planlegning og individuel madlretning i
indsatsen.

—  Pejlemaerker for, hvornér ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjalps-
modtagere har nermet sig arbejdsmarkedet.

Vi har, som nxvnt, spurgt til sagsbehandlernes erfaringer med indsatsen
til konkrete personer, for at fi viden om, hvilke forestillinger
sagsbehandlerne har om, hvordan indsatsen kan bringe kontanthjelps-
modtagere tettere pd arbejdsmarkedet. Dermed giver undersogelsen ikke
en systematisk kortlegning af tilbudsviften til ikke-arbejdsmarkedsparate
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kontanthjelpsmodtagere i kommunerne. I stedet er hensigten at fa
sagsbehandlernes erfaringer med virkninger af de tilbud, de selv bruger
til malgruppen. P4 samme vis er vores sporgsmal om de ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtageres problemer stillet med
det formdl at fa viden om de barrierer, som sagsbehandlerne vurderer,
hindrer personerne i at komme i beskaftigelse. Med et beskaftigelses-
rettet fokus afgrenser undersogelsen sig fra at give udtemmende
beskrivelser af ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere som
mennesker — med de problemer og ressourcer, de matte have.

Interviewene med sagsbehandlernes narmeste ledere har i
opbygningen mindet om interviewene med sagsbehandlerne. Dog har
sporgsmalene veret af mere overordnet karakter, hvor lederne er blevet
bedt om at beskrive kommunens ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjzlpsmodtagere og indsatsen over for disse, herunder kommunens
tilbudsvifte, og hvad der kendetegner kommunens sagsbehandlere, som
arbejder med malgruppen. Desuden har vi spurgt lederne om
kommunens organisering pa kontanthjzlps og beskzftigelsesomradet. I
det omfang interviewene omhandler konkrete beskrivelser af, hvordan
indsatser kan hjzlpe kontanthjelpsmodtagere nermere beskaftigelse, er
dette inddraget 1 analysen pid lige fod med interviewene med
sagsbehandlere og vejledere.

Interviewmaterialet er analyseret med udgangspunkt i
analysemetoderne meningskondensering og meningskategorisering
(Kvale, 2002).

UDVALGELSE AF ENHEDER

Der indgar syv kommuner i undersogelsen. Kommunerne er udvalgt ud
fra indbyggertal og geografisk placering, siledes at der i undersogelsen
indgir bide smd og store kommuner geografisk placeret forskellige
steder 1 landet. Argumentet for denne udvealgelse er et onske om at fd en
viden, som ikke alene er relateret til enkeltkommuners organisering og
politiske beslutninger. I de udvalgte kommuner er interviewene afholdt
med sagsbehandlere, som arbejder med kontanthjelpsmodtagere i
matchkategori 4 og deres nzrmeste ledere 1 enten jobcentre eller
aktiveringscentre. I aktiveringscentrene varetager medarbejderne nogle af
de opgaver, som sagsbehandlerne har i de ovrige jobcentre: De atholder
opfolgningssamtaler med kontanthjelpsmodtagerne og udarbejder
skriftlige beskrivelser, som sendes videte til sagsbehandlerne i
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jobcentrene. I nogle tilfxlde har centermedarbejderne adgang til kontant-
hjzlpsmodtagernes journaler, men de har ikke ejerskab over sagerne.
Sagsbehandlere og centermedarbejdere er udvalgt siledes, at nogle har
mange ars erfaring i branchen, og andre har fi. At sagsbehandlerne er
udpeget af deres nermeste leder, kan ikke afvises at have betydning for
undersogelsens resultater. Undersogelsens resultater peger da ogsi pa hoj
grad af overensstemmelse mellem ledere og sagsbehandlere. P4 grund af
det enslydende resultat er bade interview med sagsbehandlere og ledere
inddraget i analysen.

Vi har wvalgt at interviewe sagsbehandlere og ledere, som
hovedsageligt arbejder med ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjaelps-
modtagere i matchkategori 4, da disse er tettere pa arbejdsmarkedet end
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere i matchkategori 5.
Flertallet i matchkategori 5 er enten indstillet til pension eller pa vej til at
blive det, og derfor vil de ikke veere omfattet af indsatser med et
beskaftigelsesrettet slutmdl. Det har den betydning, at analysen
koncentrerer sig om de ikke-arbejdsmarkedsparate, som er tattest pi
arbejdsmarkedet, og hvor der i praksis ogsa vil vaere et arbejdsmarkeds-
perspektiv i indsatsen.

UNDERS@GELSENS BEGRANSNINGER

Undersogelsen er kvalitativ og eksplorativ og sigter mod at opsamle og
systematisere erfaringer pa tveers af enkeltkommuner. Undersogelsens
resultater fortxller ifelge sagens natur derfor ikke noget om selve
effekten af indsatsen over for ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjalps-
modtagere.

Grundet undersogelsens analytiske fokus pd sagsbehandlernes
udsagn om, hvordan de arbejder og deres forestillinger om virkninger,
giver undersogelsen begrenset viden om, hvordan forhold i konteksten
har betydning. Det er derfor vigtigt at bemaerke, at eventuelle
fremkomne forskelle i sagsbehandlernes erfaringer med indsatsernes
virkninger er deskriptive. Vatiationer imellem kommunerne kan tenkes
at veere relateret til bla. forskelle 1 klientsammensztning eller forskelle 1
tilbudsvifterne, men undersogelsen har ikke mulighed for at belyse
sadanne kausale sammenhange.

Det skal desuden nzvnes, at undersogelsens resultater handler
om ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere i matchkategori
4, og resultaterne kan derfor ikke generaliseres til at gxlde andre
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kategorier af ledige. Ej heller har vi foretaget observationer af medet
mellem sagsbehandlere og kontanthjelpsmodtagere eller de aktiverings-
former, som kontanthjelpsmodtagerne deltager i. Vi har alene spurgt
sagsbehandlerne til deres praksis. Det kan ikke udelukkes, at der er
forskelle imellem praksis og sagsbehandlernes refleksioner herover,
hvorfor undersogelsens resultater skal leses med dette in mente.

Pa baggrund af undersogelsens resultater, er det ikke muligt at
sige noget generelt om udbredelsen af resultaterne blandt sagsbehandlere
i landets ovrige kommuner. Sagsbehandlere i andre kommuner vil dog
formentlig have nogle af de samme trak i det omfang, at der er tale om
de samme betingelser 1 kommunerne.

SAMMENFATNING

Pa baggrund af analysen af de kvalitative interview og de syv
casebeskrivelser, peger undersogelsen péd, at sagsbehandlerne har
forskellige typer forestillinger om, hvordan ikke-arbejdsmarkedsparate
kontanthjelpsmodtagere kan komme nzrmere beskaftigelse. Selvom
storstedelen af sagsbehandlerne overordnet er enige i, at formalet med
indsatsen er at bringe ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelps-
modtagere txttere pa arbejdsmarkedet, viser analysen, at der er relativt
stor forskel pé, hvordan denne malsaetning udmoentes. Med det analytiske
fokus pa sagsbehandlernes faglige forestillinger og erfaringer har vi
forsagt at afdakke forestillinger om virkninger.

Sagsbehandlernes forestillinger om, hvordan ikke-arbejdsmarkedsparate
kontanthjelpsmodtagere kan komme txttere pa arbejdsmarkedet, kan
gruppetes i tre forskellige typet:

— Kirav og sanktionering
—  Trinvis opkvalificering
— Langvarig afklaring.

De tre typer omfatter forskellige forestillinger om de problemer hos
kontanthjelpsmodtagerne, som indsatsen skal rettes imod og de
aktiveringsformer, som virker i forhold til at mindske problemerne og
bringe kontanthjelpsmodtagerne tettere pd arbejdsmarkedet.
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FORESTILLINGER OM VIRKNINGER

Pa tvers af de tre typer forestillinger fremhaver sagsbehandlerne, at
kontanthjelpsmodtagere har betydelige problemer ud over ledighed. I
lighed med andre undersogelser (se fx Bach & Boll, 2003; Hohnen et al.,
20006) viser denne undersogelse siledes, at ikke-arbejdsmarkedsparate
kontanthjelpsmodtagere har forskellige typer problemer. Storstedelen af
personerne i malgruppen har ringe selvtillid og tror ikke p4, at der er en
plads til dem pé arbejdsmarkedet. Samtidig er mange tilsyneladende ikke
motiverede for at forandre sig, og sd lenge motivationen mangler, er det
svaert for sagsbehandlerne at tilrettelegge en indsats, som kan bringe
personerne twmttere pd arbejdsmarkedet. Endvidere har ikke-arbejds-
markedsparate kontanthjelpsmodtagere typisk svert ved at erkende
deres problemer, og de er uatklarede om deres mil og ensker for
fremtiden. Det er vard at bemerke, at sagsbehandlerne pa tvars af de tre
typer forestillinger fremhaver den positive betydning af hyppig kontakt
og opfolgning med kontanthjelpsmodtagerne, uanset hvordan de ellers
vurderer, at indsatsen skal udformes. Hyppig kontakt motiverer kontant-
hjxlpsmodtagerne og bevirker, at der er storre sandsynlighed for, at
deres problemer bliver opdaget.

Selvom sagsbehandlerne fremhaver de navnte problemer og
vurderer at hyppig kontakt er virkningsfuldt, har de forskellige
forestillinger om, hvilke yderligere problemer kontanthjelpsmodtagerne
har. Ligeledes varierer forestillingerne om, hvordan indsatsen kan bringe
pagzldende taettere pd arbejdsmarkedet.

KRAV OG SANKTIONERING

I den forste type forestilling fokuserer sagsbehandlerne pd, at
kontanthjelpsmodtagerne mangler motivation for at komme ud af
kontanthjalpssystemet, at de mangler erhvervserfaring og ikke formar at
opfore sig passende pa ordinzre arbejdspladser. De kommer op at
skaendes med kollegaer og overordnede og passer ikke arbejdstiderne.
Sagsbehandlerne er de mest optimistiske og fremhaver, at en del ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere kan komme 1 ordinert
arbejde ved beskzftigelsesindsatsens hjzlp. Kontanthjelpsmodtagerne
kan have andre problemer som misbrug og mangelfulde skole-
kundskaber, de kan have ringe kendskab til det danske samfund og
arbejdsmarked, fordi de har flygtninge-/indvandrerbaggrund. Disse
problemer er imidlertid ikke de primare barrierer for at fa
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kontanthjelpsmodtagerne i beskaftigelse. I denne type forestilling
vurderer sagsbehandlerne, at kontanthjelpsmodtagerne ikke onsker at
arbejde, men er i stand til det, hvis blot barriererne bliver nedbrudt.
Kontanthjalpsmodtagerne kan komme tattere pa arbejdsmarkedet, hvis
sagsbehandlerne stiller vedholdende krav og sanktionerer kontanthjxlps-
modtagerne okonomisk, nir de wudebliver fra aktivering. Nar
sagsbehandlerne foretager vurderinger af kontanthjelpsmodtagernes
afstand til arbejdsmarkedet, ser de pd, om personerne kan mode stabilt
og kan fungere socialt og arbejdsmassigt 1 praktikken. Sagsbehandlerne
er optimistiske og vurderer, at en stor del af de ikke-arbejdsmarkeds-
parate kontanthjelpsmodtagere kan komme i arbejde med hjzlp fra
beskaftigelsesindsatsen. Virksomhedspraktik i private virksomheder er
sagsbehandlernes foretrukne aktiveringsform. Virksomhedspraktik bliver
bdde brugt med et afklarende formil og til sidelobende at motivere
deltagerne og for at give dem erfaring i at vare pi ordinare
arbejdspladser. Sagsbehandlerne opfatter virksomhedspraktik som yderst
virkningsfuldt, fordi kontanthjelpsmodtagerne far indblik i forholdene
pa ordinare arbejdspladser. Samtidig giver virksomhedspraktikken
deltagerne et bedre indblik i, hvad det vil sige at arbejde, end kommunale
aktiveringsprojekter kan give. Sagsbehandlerne bruger i mindre omfang
rummelige kommunale projekter med henblik pd at fi bearbejdet
kontanthjelpsmodtageres motivationsproblemer. Projekterne bliver dog
ikke navnt som sagsbehandlernes foretrukne aktiveringsform.

TRINVIS OPKVALIFICERING

En anden typisk forestilling bestar i, at individuelt tilpassede, trinvise
opkvalificeringsforlob kan bringe ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjxlpsmodtagere tzttere pa beskaftigelse. Kontanthjelpsmodtagernes
barrierer for at komme narmere arbejdsmarkedet vurderes at vere
mangfoldige og individuelle. I denne type forestilling fremhaver
sagsbehandlerne, at de ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmod-
tagere har adskillige typer problemer, som pd forskellig vis spiller
sammen, og hindrer dem i at komme i arbejde. Motivations- og
afklaringsproblemer, mangel péd selvtillid, sociale problemer og
helbredsproblemer, manglende erhvervserfaring mv. spiller alle en rolle
for, at kontanthjelpsmodtagerne ikke kommer i arbejde. Mangelfulde
skolekundskaber og mangel pa uddannelse er ogsa barrierer, hvor nogle
sagsbehandlere fremhaver, at personerne ikke kan leve op til de krav,
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som stilles til meget ufaglert arbejde i dag. Helbredsproblemerne kan
veere bade fysiske og psykiske sygdomme og besta af alt fra rygskader til
psykiatriske diagnoser, som forhindrer personerne i at kunne arbejde.
Ogsa sociale problemer kendetegner malgruppen, hvor ringe sociale
netveerk, boligmangel, socialsager om kontanthjelpsmodtagernes born
mv. kraever kontanthjelpsmodtagernes ressourcer. Andre kontanthjalps-
modtagere har adferdsproblemer og isoleter sig socialt eller opforer sig
truende eller voldeligt over for andre. En stor del af sagsbehandlerne
fremhaver endvidere misbrug som et hyppigt forekommende problem
hos ikke-arbejdsparate kontanthjelpsmodtagere. Misbrug kan bestd af
alkohol-, hash- eller narkotikamisbrug. Flygtninge/indvandrere vurderes
at have serlige problemer, som har sammenhang med deres baggrund.
Problemerne bestar bl.a. af manglende kendskab til det danske samfund
og til normer og forventninger pa danske arbejdspladser, som kan vare
ganske anderledes end forholdene i de lande, som personerne oprindeligt
kommer fra. Ligeledes lider nogle flygtninge/indvandrere af krigstraumer
og har psykiske problemer.

Sagsbehandlerne vurderer, at nogle ikke-arbejdsmarkedsparate
kontanthjelpsmodtagere vil kunne komme i ordinzrt arbejde efter
lengerevarende forleb i forskellige former for aktivering. Dog forventer
sagsbehandlerne, at en del personer i malgruppen ender med at fi
bevilget fortidspension. Sagsbehandlerne kan afdakke det rette fotlob til
den enkelte kontanthjelpsmodtager gennem eksplicitte forseg pa at
afklare vedkommendes problemer og finde individuelt tilpassede
aktiveringsformer. Sagsbehandlerne vurderer, at det er mest virknings-
fuldt at kombinere bade rummelige kommunale afklaringsprojekter,
malrettede kommunale projekter, andre aktorer og virksomhedspraktik.
Valget af aktiveringsform athznger for disse sagsbehandlere af omfanget
og arten af den enkelte kontanthjelpsmodtagers problemer. Typisk
starter disse sagsbehandlere med at sende en kontanthjelpsmodtager i et
rummeligt kommunalt afklaringsprojekt for at afklare kontanthjaelps-
modtagernes problemer og arbejdsevne. Nar pdgxldende er blevet
afklaret og motiveret, sender sagsbehandlerne personen videre i enten et
malrettet kommunalt projekt eller en anden aktor. De malrettede
projekter er rettet mod kontanthjelpsmodtagere med bestemte typer
problemer, sisom misbrug eller psykisk sygdom. Sagsbehandlere bruger
andre aktorers tilbud til forskellige problemtyper. Dels anvendes
tilbuddene til kontanthjelpsmodtagere med meget store problemer med
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det formil at give deltagerne en intensiv, padagogisk indsats.
Sagsbehandlerne har en forventning til, at den individuelle indsats bedre
kan hjalpe deltagerne tattere pa arbejdsmarkedet, end mere ufleksible
kommunale projekter, hvor timetal pd forhind er fastlagt, og hvor
medarbejderne har mindre tid til den enkelte kontanthjelpsmodtager.
Derudover bruges andre aktorer ogsa til de mest ressourcesterke
kontanthjelpsmodtagere med henblik pa jobsegning og virksomheds-
praktik. Sagsbehandlerne fremhaver fordelene ved at kunne give de
serligt  ressourcestzrke kontanthjelpsmodtagere en mere direkte
beskaftigelsesrettet indsats, end det er muligt i de kommunale projekter.
Falles for de andre aktorer er, at sagsbehandlerne fremhaver fordelene
ved fleksibiliteten og muligheden for individuel tilpasning. Nir en
kontanthjaelpsmodtager har fiet bearbejdet sine problemer, sender
sagsbehandlerne personen videre i virksomhedspraktik, si vedkom-
mende kan fa erfaring med ordinzre arbejdspladser. Sagsbehandlerne
bruger kun i mindre omfang virksomhedspraktik. Sagsbehandlerne
vurderer, at kontanthjelpsmodtagerne for det meste har for mange
sociale, adferdsmessige, helbredsmessige problemer til, at de kan drage
nytte af virksomhedspraktik. Sagsbehandlerne vil i disse tilfelde typisk
kun henvise de mest ressourcestarke ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjzlpsmodtagere til virksomhedspraktik.

Ofte er sagsbehandlernes mal med aktiveringen, at deltagerne
bliver trinvist opkvalificeret inden for pa forhind velfinerede omrader.
Fotlobene kan vere af lang tids varighed, og kontanthjzlpsmodtagerne
kan kun komme narmere arbejdsmarkedet, hvis sagsbehandlerne udviser
talmodighed og tager sig tid til at sxtte sig ind 1 hver enkelt persons
situation. De delmal, som sagsbehandlerne sztter i forlobene, varierer
med kontanthjzlpsmodtagernes problemer, og mange forskellige forhold
kan indikere, om en kontanthjelpsmodtager er kommet et skridt
nermere beskeaftigelse. Sagsbehandlerne tror pd, at en del kontant-
hjzlpsmodtagere kan komme i arbejde med tiden, hvis de fir den rette
indsats. I modsztning til den forste idealtypiske forestilling tror
sagsbehandlerne ikke pd, at sanktionering har en positiv virkning.
Derimod vurderer sagsbehandlerne, at kontanthjelpsmodtagernes
problemer forverres, hvis de bliver udsat for skonomiske sanktioner.
Okonomiske sanktioner er derfor ikke et hensigtsmassigt redskab til at
motivere kontanthjelpsmodtagerne.
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LANGVARIG AFKLARING

I den sidste type forestilling om virkninger vurderer sagsbehandlerne, at
ikke-arbejdsmarkedsparate  kontanthjelpsmodtagere  har  diffuse,
sammenvaevede problemer, som hovedsageligt er bestemt af forhold i
privatlivet, der ligger uden for beskeftigelsesindsatsens rakkevidde.
Sagsbehandlere fremheaver, at det er en svaer opgave overhovedet at
afgrense kontanthjelpsmodtagernes problemer og at definere og
beskrive dem. Problemerne er sammenvaevede og pavirker hinanden
indbyrdes pa mader, som er svare for sagsbehandlerne at gennemskue.
Kontanthjaelpsmodtagerne betegnes af disse sagsbehandlere som meget
ressourcesvage. Sagsbehandlerne er samtidig de mest pessimistiske og
forventer, at en storre andel ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelps-
modtagere vil fa tildelt fortidspension pa sigt mens kun en lille andel med
indsatsens hjzlp kan blive 1 stand til at varetage et ordinart arbejde. Pa
grund af problemernes karakter har sagsbehandlerne svert ved at
forudsige, hvordan kontanthjelpsmodtagerne kan komme txttere pa
arbejdsmarkedet. Forestillingen om virkninger er saledes mindre fastlagt
end i de to foregiende idealtypiske forestillinger. Indsatsen bestdr af en
lang afklaringsproces, som er noedvendig, for sagsbehandlerne kan fa
overblik over kontanthjxlpssagerne. Sagsbehandlere anvender primert
rummelige kommunale aktiveringsprojekter, som kan rumme en bred
gruppe af kontanthjaelpsmodtagere med forskellige typer problemer.
Sagsbehandlernes formal med kontanthjelpsmodtagernes deltagelse i de
kommunale projekter kan andre sig undervejs, men valget af kommunal
aktivering forbliver det foretrukne, fordi de kommunale projekter kan
rumme personer med forskellige typer problemer. De rummelige
kommunale aktiveringsprojekter bestdr typisk af veerkstedsaktiviteter,
hvor  kontanthjelpsmodtagernes  arbejdsevne  bliver  afklaret.
Sagsbehandlerne anvender ikke andre akterer i indsatsen til ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere, da kommunens egne
projekter bedre kan rumme malgruppen, end de private udbyderes tilbud
kan. Sagsbehandlere bruger stort set heller ikke virksomhedspraktik,
fordi de vurderer, at kontanthjalpsmodtagerne skal igennem en lang
afklarings- og opkvalificeringsproces, for de kan drage nytte af at deltage
1 praktik. Sagsbehandlerne er relativt pessimistiske og forventer kun, at
en mindre del af kontanthjelpsmodtagerne med tiden bliver i stand til at
komme i arbejde. Storstedelen fir enten tildelt en fortidspension eller
forbliver permanent i kontanthjxlpssystemet, fordi de ikke er i stand til
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at komme tattere pd arbejdsmarkedet og heller ikke kan fi tildelt
fortidspension pa grund af problemernes diffuse karakter.

PERSPEKTIVERING

I de tre typer forestillinger er der forskellige forventninger til, hvad der
virker. De tre typer forestillinger om, hvordan kontanthjzlpsmodtagere
kan komme tattere pa beskeaftigelse, viser en variation i beskrivelsen af
kontanthjelpsmodtagernes problemer, i brugen af sanktionering og en
variation i de krav, sagsbehandlerne stiller til kontanthjelpsmodtagerne.
Ligeledes varierer graden af individuel malretning i forlebene og graden
af sekventiel planlegning i indsatsen. Idet forestillingerne om virkninger
varierer, er det narliggende at overveje, hvor stort sagsbehandlernes
riderum er. Sporgsmalet er, hvad variationen i sagsbehandlernes fore-
stillinger om indsatsens udformning og virkninger skyldes: Vil to
forskellige sagsbehandlere sat over for den samme kontanthjelpsmod-
tager forestille sig de samme veje til beskeaftigelse for vedkomne? Eller er
de forskellige opfattelser udtryk for, at sagsbehandlerne stir over for
forskellige opgaver og klienter? Undersogelsen belyser ikke, om
sagsbehandlernes forestillinger om virkninger er ”sande”, dertil kraves
andre metoder. Undersogelsens resultater kan derfor ikke give et klart
svar pa disse sporgsmal.

En del af forklaringen pa de forskellige typer forestillinger kan
vare, at de er knyttet til graden af alvor i kontanthjelpsmodtagernes
problemer, og at forskellige typer kontanthjelpsmodtagere kan bringes
tettere pd arbejdsmarkedet gennem forskellige former for indsatser. I s
fald virker “krav og sanktionering” pa de mest ressourcesterke ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere. Disse kontanthjalps-
modtagere har de mindst alvorlige problemer, som kun bestir i
manglende erhvervserfaring og motivation. Denne forklaring pa
variationen i sagsbehandlernes forestillinger indebzrer ogsd, at det er de
kontanthjelpsmodtagere, som har farrest problemer, som har storst
gavn af vitksomhedspraktik og er lettest at fi nermere arbejdsmarkedet.
Givet at de tre typer forestillinger er forbundet med graden af alvor i
kontanthjelpsmodtagernes  problemer, virker type 2 trinvis
opkvalificering” pd kontanthjelpsmodtagere, som har flere og mere
alvorlige problemer end blot manglende erhvervserfaring og motivation.
Denne form for indsats virker i sa fald pa kontanthjelpsmodtagere, som
skal have bearbejdet helbredsproblemer, adferdsproblemer, sociale
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problemer mv. i forskellige trin, inden de er parate til at deltage i
virksomhedspraktik. De kontanthjelpsmodtagere, som har behov for
den “trinvise opkvalificering” er siledes et skridt lengere vak fra
arbejdsmarkedet, og sanktionering og krav vil ogsi vitke pa denne
gruppe, nar de kommer si tet pa arbejdsmarkedet, at de kun har
problemer med manglende erhvervserfaring og motivation. Den sidste
type forestilling om “langvarig afklaring” er rettet imod de
kontanthjelpsmodtagere, som har de alvorligste problemer. De ferreste
kontanthjelpsmodtagere i denne gruppe kan komme tattere pi
beskaftigelse, og en storre andel fir — eller burde fi — tildelt
fortidspension. Safremt de tre typer af forestillinger om virkninger er
udtryk for, at kontanthjelpsmodtagerne skal have forskellige indsatser alt
efter graden af alvor i deres problemer, skal de kontanthjelpsmodtagere,
som har mindst alvorlige problemer modes med krav og sanktionering,
de kontanthjelpsmodtagere, som har mere alvorlige problemer skal have
en trinvis opkvalificering i indsatsen, og de kontanthjaelpsmodtagere som
har si alvorlige problemer, at de ikke kan bringes txttere pa
arbejdsmarkedet, bor indstilles til fortidspension.

Som vi berorer i rapportens kapitel 2, vil kontekstuelle forhold
ogsd vare medvirkende til at bestemme sagsbehandlernes raderum og
dermed ogsa forestillingerne om, hvordan ikke-arbejdsmarkedsparate
kontanthjelpsmodtagere kan komme tzttere pd beskaftigelse. Sags-
behandlernes uddannelsesbaggrund og personlige holdninger og verdier
kan have betydning for forestillingerne om, hvordan kontanthjelps-
modtagerne kan bringes tzttere pa arbejdsmarkedet. Ogsd lovgivningen,
sagsbehandlernes obligatoriske redskaber og den organisatoriske og
politik-administrative kontekst kan have betydning for sagsbehandlernes
forestillinger om virkninger.

Pa baggrund af undersogelsens resultater ser det altsd ud til, at
forskellige typer kontanthjalpsmodtagere kan have gavn af forskellige
indsatser. Ifolge sagens natur kan undersogelsen ikke afgore, i hvilket
omfang dette er sandt. Dette understreger behovet for kvantitative
effektmalinger pa omradet.

RAPPORTENS OPBYGNING

Rapporten bestir af fire kapitler. Kapitel 1 indeholder en kort beskrivelse
af undersogelsens formil og en beskrivelse af undersogelsens empiriske
og metodiske grundlag og metode. Herunder beskrives undersogelsens
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begraensninger. Kapitlet afsluttes med en opsummering af de vigtigste
resultater, en konklusion og en kort perspektivering. Kapitel 2 er en
gennemgang af undersogelsens baggrund. Kapitlet indeholder en
beskrivelse af udvalgte lovomrader og regler pa beskzftigelsesomridet,
som sagsbehandlernes arbejde er underlagt. Derefter folger en
gennemgang af eksisterende relevante undersogelser af sagsbehandling
og indsatser. Kapitlet afsluttes med en pracisering af undersogelsens
teoretiske perspektiv og fokus. Kapitel 3 og 4 er beskrivelser af
undersogelsens resultater. Kapitel 3 bestdr af en gennemgang af de
kvalitative interview med sagsbehandlere og ledere i de syv kommuner.
Kapitlet er opdelt i syv casebeskrivelser, en fra hver kommune, og det
skal bemarkes, at analyserne er ganske detaljerede. Dette skyldes
undersogelsens fokus pa sagsbehandlernes konkrete og praksisnere
erfaringer med ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere.
Formilet med casebeskrivelserne har varet at fi et overblik over
relevante forhold omkring sagsbehandlernes forestillinger om virkninger,
herunder variationerne i sagsbehandlernes forestillinger om kontant-
hjelpsmodtagernes problemer og de former for aktivering, som
problemerne kombineres med. Kapitlet udgor hoveddatagrundlaget for
analysen. I de enkelte cases beskrives sagsbehandlernes karakteristik af
milgruppen, deres brug af aktiveringstilbud og vurdering af progression
hos malgruppen. Dernast beskrives sagsbehandlernes forestillinger om,
hvordan indsatsen kan fi kontanthjelpsmodtagerne txttere pa
arbejdsmarkedet. Casebeskrivelserne afsluttes med en beskrivelse af det
omfang, hvorti sagsbehandlerne dokumenterer og registrerer virkningerne
af aktiveringsforlob. Kapitel 5 bestir af en tvaergiende analyse af de syv
cases. Kapitlet opsummerer vatiationer i sagsbehandlernes erfaringer og
praksis i de syv cases og til sidst udvikles en typologi over forskellige
forestillinger hos sagsbehandlerne om, hvilken form for indsats, som
vitker pa at fi ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere
tettere pa arbejdsmarkedet.
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KAPITEL 2

LOVGIVNING OG FORSKNING
PA OMRADET

LOVGIVNING PA BESKAFTIGELSESOMRADET

For at give laseren et indblik i lovgivningen og de obligatoriske
redskaber, som sagsbehandlerne er pilagt at bruge 1 deres arbejde med
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere, indeholder dette
afsnit en kort gennemgang af lovgivning pa omridet. Tendensen i
lovgivningen peger pa, at de svageste kontanthjelpsmodtagere, som har
problemer ud over ledighed, i stigende grad bliver inkluderet i den
beskeftigelsesrettede frontlinjepraksis (se bla. Eskelinen & Caswell,
2003; Carstens, 1998; Caswell, 2005; Larsen et. al., 2001). Lovgivningen
indebearer et oget politisk fokus pd integration pa arbejdsmarkedet — ogsa
for svagere grupper af kontanthjelpsmodtagere, og arbejdsmarkedet
bliver i stigende grad brugt som lesning pd sociale problemer (Caswell,
2005:35; Larsen et al, 2001:22; Serensen et al, 2000b). Fokus i
lovgivningen 14 tidligere pa universelle ydelser til alle arbejdslose, men
bla. med Lov om  Aktiv  Socialpolitik  tra 1998  blev
selvforsergelsesprincippet fremhavet, og kontanthjelp blev knyttet til
aktiveringskrav (Carstens, 1998:13-14; Caswell, 2005:36-37). Ogsd i
beskaftigelseslovgivningen blev der indfert krav om deltagelse og
aktivitet for stort set alle grupper af kontanthjelpsmodtagere, dog 1
forskelligt omfang (Larsen et al., 2001:20). Fokus i sagsbehandlingen blev
rettet mod kontanthjelpsmodtageres ressourcer i forhold til at komme 1
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arbejde og drejet vak fra kontanthjelpsmodtageres bartierer og
problemer (Stigaard et al., 2000).

Den gzldende lov pa beskeftigelsesomridet er Loy om Akt
Beskaftigelsesindsats. Intentionerne 1 loven er bla.,, at kontanthjxlps-
modtagere skal hurtigere og mere direkte 1 arbejde, og at aktivering ikke
skal veere et mdl i sig selv. Milgruppen er bade kontanthjalpsmodtagere
med og uden problemer ud over ledighed, jf. Lov om aktiv
beskeftigelsesindsats, § 2, stk. 1-10. Udleendinge omfattet af integrations-
loven, jf. Integrationsloven § 1, stk. 1- 2, skal ogsa tage imod tilbud efter
Lov om aktiv beskaftigelsespolitik. De kontanthjelpsmodtagere, som
betegnes ikke-arbejdsmarkedsparate, er dermed ogsa inkluderet i
lovgivningen. Beskaftigelsesindsatsen skal varetages af kommunernes
jobcentre, jf. Lov om aktiv beskaftigelsesindsats, § 1a. Med Lov om
aktiv beskaftigelsesindsats er kravene til kommunerne bla., at der skal
atholdes og tilrettelegges individuelle kontaktforleb for alle
kontanthjalpsmodtagere. Formalet med kontaktforlobet er, at kontant-
hjzlpsmodtageren hurtigst muligt opnar ordiner beskaftigelse, § 1, stk.
3. Nir ordiner beskaftigelse ikke er realistisk, planlegges forlobet, si
kontanthjelpsmodtageren kommer tzttere pa arbejdsmarkedet § 1, stk.
3. De individuelle samtaler, som skal atholdes minimum hver 3. maned, §
18, skal have fokus pi beskaftigelsesfremmende aktiviteter, og det skal
lobende vurderes, om kontanthjelpsmodtageren er kommet nermete
arbejdsmarkedet, § 16, stk. 1-2. I den forbindelse kan en kontanthjzlps-
modtager fi udarbejdet en jobplan med en beskrivelse af, hvordan
vedkommende kan forbedre sine muligheder for at opnd beskaftigelse
pa det almindelige arbejdsmarked. Jobplanen indeholder ogsa en
beskrivelse af personens beskaftigelsesmal samt de tilbud, som kan
hjzlpe til at opfylde malet, § 27, stk. 1-3. For personer med problemer ud
over ledighed, kan jobplanen ogsd indeholde aktiviteter, som skal
stabilisere og forbedre personens fysiske, psykiske og sociale tilstand, §
28, stk. 2. Aktiviteterne kan fx bestid af vejlednings- og afklaringsforlob,
serligt tilrettelagte projekter og -uddannelsesforleb samt ordinere
uddannelsesforlob § 32, stk. 1. Kommunen kan indgd aftale med andre
aktorer om varetagelse af disse opgaver, jf. kapitel 2 a, § 4b. Ogsi
virksomhedspraktik kan gives som et tilbud, nir en kontanthjaelps-
modtager har behov for en afklaring af sine mal eller af andre arsager
vanskeligt kan opnd beskaftigelse pa almindelige vilkdr § 42, stk. 1.
Lontilskud kan bruges, ndr en ikke-arbejdsmarkedsparat kontanthjalps-
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modtager har brug for at oplere eller genoptrene faglige, sociale eller
sproglige kompetencer, § 51, stk. 1, § 52, stk. 1-3.

SAGSBEHANDLERNES OBLIGATORISKE REDSKABER

I takt med udviklingen i lovgivningen pd kontanthjelpsomradet er
sagsbehandlernes metoder og redskaber blevet standardiseret (se fx
Caswell, 2005). Beskeaftigelseslovgivningens intention om fokus pd job 1
samtalerne er formuleret i en rekke mere specifikke krav, som bla.
indebearer, at sagsbehandlerne introduceres til en rezkke obligatoriske
redskaber. Herunder en visitationsverktojskasse, som indebzrer en mere
systematisk og ensartet vurdering af, hvor arbejdsmarkedsparat den
enkelte kontanthjelpsmodtager er. Hensigten med visitationsvaerktojs-
kassen er, at alle kontanthjelpsmodtagere skal vurderes efter matchmal,
som pa en fempunktsskala indikerer, hvor langt den enkelte kontant-
hjxlpsmodtager er fra arbejdsmarkedet. Den enkelte kontant-
hjzlpsmodtagers beskeaftigelsespotentiale vurderes efter vedkommendes
match til arbejdsmarkedet. Matchmilene er:

1. ”Umiddelbar match.” Personen har kompetencer og kvalifikationer,
som svarer til de krav, der stilles til bredt eksisterende jobfunktioner
pa arbejdsmarkedet.

2. ”Hoj grad af match.” Personens kompetencer og ressourcer matcher
i vasentlig grad arbejdsmarkedet. Dog kan der vaere manglende
match 1 form af fx specifikke kvalifikationer.

3. ”Delvis match.” Personens kompetencer og ressourcer matcher kun
delvis arbejdsmarkedets krav. Personen vil vare i stand til at varetage
jobfunktioner, som eksisterer i et vist omfang.

4. ”Lav grad af match.” Personen har vasentlige begransninger i sine
kompetencer og ressourcer og vil ikke umiddelbart kunne indga i
jobfunktioner. Arbejdsevnen er aktuelt betydeligt nedsat, og
personen vil kun kunne varetage jobfunktioner, som eksisterer i
meget begrenset omfang pa arbejdsmarkedet.

5. ”Ingen match.” Personen har si omfattende begrensninger i sine
kompetencer og ressourcer, at vedkommende aktuelt ikke har nogen
arbejdsevne, som kan anvendes i jobfunktioner pa det ordinare
arbejdsmarked (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2008b).

26



Personer visiteres indledende i en matchkategori ved ansegningen om
ledighedsydelse. Personer i matchkategori 4 og 5 betegnes ikke-
arbejdsmarkedsparate, mens personer i matchgruppe 1-3 betegnes
arbejdsmarkedsparate. Den indledende visitation foretages med henblik
p4 at vurdere, om en person umiddelbart selv er i stand til at finde et job,
eller om en mere intensiv indsats er nedvendig. I det efterfolgende
individuelle  kontaktforlob  foretager  sagsbehandleren  lobende
revurderinger af mulighederne for at komme 1 arbejde (Arbejdsmarkeds-
styrelsen, 2008a).

Et redskab til brug i samtalerne er “dialoggiuden.” Dialogguiden
bestar af fem opmarksomhedspunkter, som skal berores i samtalerne 1
kontaktforlobet. De fem omrader er:

— Kontanthjzlpsmodtagerens eget arbejdsmarkedsperspektiv
— Faglige og praktiske kvalifikationer

—  Personlige kompetencer

— Okonomi og netverk

—  Helbred, herunder misbrug.

Omriderne indgir 1 sagsbehandlerens samlede vurdering af den
pagzldende kontanthjelpsmodtagers beskaftigelsespotentiale og match
til arbejdsmarkedet. De fem opmarksomhedspunkter falder sammen
med fem hovedomrider 1 et andet obligatorisk verktej kaldet
”ressourceprofilen” (Socialministeriet, 2001). Ressourceprofilen er en del
af en metode, som sagsbehandlerne skal anvende til at beskrive, udvikle
og vurdere kontanthjelpsmodtageres arbejdsevne. Arbejdsevnemetoden
er kun lovpligtig at anvende 1 sager med sigte pd revalidering, fleksjob og
fortidspension, men foreslds ogsid brugt i sager, hvor borgerens
arbejdsevne er truet (www.arbejdsevnemetode.dk). Sagsbehandlerne skal

lobende arbejde pd at afklare punkterne i ressourceprofilen og swtte
aktiviteter i gang pd de omrider, hvor en kontanthjelpsmodtagers
arbejdsevne kan forbedres. Ledige personer skal beskrives ud fra 12
elementer i deres liv, som har relevans for de krav, der stilles pi
arbejdsmarkedet. Elementerne bestar af personers:

— Uddannelse
—  Arbejdsmarkedserfaring
— Interesser
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—  Sociale kompetencer, herunder konfliktberedskab
—  Omstillingsevne

— Indleringsevne, herunder intelligens

—  Arbejdsrelevante onsker

— Prastationsforventninger

—  Arbejdsidentitet

— Bolig og okonomi

— Sociale netvark

— Helbred.

Sagsbehandlere, som arbejder med ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjxlpsmodtagere i den beskeftigelsesrettede frontlinjepraksis, er ogsi
pélagt i stigende omfang at registrere og dokumentere indsatsen over for
den enkelte kontanthjelpsmodtager, eksempelvis 1 arbejdsmarkeds-
styrelsens digitale registreringsvaerktoj (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2008b).
Fra politisk side er der kommet ogede krav om effektivitet og mélbare
resultater med henvisning til, at indsatsen skal vare evidensbaseret
(Thorsager et al., 2007). Béide arbejdsevnemetoden og dialogguiden
indebaxrer en systematisk dokumentation 1 forbindelse med
sagsbehandlingen (www.ams.dk), og standardiseringen kan anskues som
en indskraenkning af den metodefrihed, som det sociale omride tidligere
har baret praeg af (se bl.a. Damgaard et al., 2005).

STUDIER AF SAGSBEHANDLING OG INDSATSER

Denne undersogelse skriver sig ind i et forskningsfelt med studier af
sagsbehandling og indsatser. Igennem en prasentation af relevante
teoretiske positioner og eksisterende studier er formalet i det folgende at
klargore og precisere undersogelsens teoretiske fokus. Herunder er
hensigten at klargore den status, vi tildeler sagsbehandlernes praktiske
erfaringer og faglige refleksioner 1 et analytisk felt, som spander fra
ureflekteret institutionel viden til personlige holdninger og praktiske
erfaringer med indsatsen for kontanthjelpsmodtagere, som har
problemer ud over ledighed.
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INSTITUTIONELLE OG INTERAKTIONISTISKE STUDIER AF
SAGSBEHANDLING

En del af forskningen inden for sagsbehandling og indsatser finder sted 1
et institutionelt og interaktionistisk perspektiv. Studierne fokuserer pi
den magtudoevelse, som udspiller sig i medet mellem reprasentanter for
det politisk administrative system inden for det sociale omride og deres
klienter (se bla. Jirvinen et al., 2002; Jarvinen, 20006; Jarvinen & Mik-
Meyer, 2003). Formalet med disse studier er bl.a. at undersoge, hvordan
det sociale arbejde og bestemte problemidentiteter af borgerne formes af
sagsbehandlernes professionsforstielse og af konkrete velferds-
institutioner (Jarvinen et al., 2002).

Sagsbehandlernes personlige holdninger og praferencer omkring
indsatsen glider i baggrunden til fordel for et fokus pa systemets
klientliggorelse, selvom sagsbehandlerne stadig har en afgerende
betydning for indsatserne pa grund af deres faglige rolle. I dette
perspektiv.  anses sagsbehandlernes faglige viden for at vare
selvindlysende og naturlig, hvorved sagsbehandlernes forstielses og
forklaringsmodeller, deres definitioner af klienter og problemtyper,
problemlosningsmetoder og prognoser fremstir ureflekterede og
udiskuterbare efter at vare reproduceret igen og igen igennem
uddannelsen og i den daglige praksis (Jarvinen et al, 2002). Ogsi
magtrelationer imellem socialarbejdere og klienter anses for at vare
udiskuterede, ubevidste og fornagtede, idet det typiske kendetegn ved
denne form for magt er, at den ikke opfattes som sidan af hverken
klienter eller socialmedarbejdere (Jarvinen et al., 2002). Der er saledes
tale om et hovedfokus pé en systemisk magt og en systemviden, som den
enkelte sagsbehandler ikke reflekterer over.

Det institutionelle og interaktionistiske perspektiv har uden tvivl
givet et relevant bidrag til forskningen og debatten om det sociale
arbejde og dets skyggesider. Dog problematiserer bla. Henriksen &
Prieur (2004) perspektivets fokus pd socialarbejderes faglige viden og
erfaring som ureflekteret og argumenterer i stedet for, at socialarbejdere
ikke blindt behover folge institutioner. Derved 4bnes der op for et
analytisk fokus, hvor socialarbejderes viden kan anskues som refleksiv;
socialarbejdere socialiseres igennem deres uddannelse og erhverv til
bestemte normer, vardier og holdninger, men igennem uddannelse
tilegner de sig ogsd en refleksiv viden om egen magtposition. Derfor
stiller Henriksen & Prieur sporgsmalet, om ikke ogsé socialarbejdere kan
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vaere bevidste om deres magt og derfor ogsa kan vare i tvivl om, hvad
der er det rigtige at gore 1 en given situation (Henriksen & Prieur, 2004).
I forlengelse heraf muliggores ogsid en anskuelse af socialarbejde og
indsatser, hvor sagsbehandlernes magtudoevelse kan vare positiv, idet en
positiv pavirkning af klienters syn pa sig selv igennem sagsbehandlerens
forsog pa at pavirke en udvikling, kan vare en form for udevelse af hjalp
til selvhjxlp (Henriksen & Prieur, 2004).

STUDIER AF SAGSBEHANDLERNES HOLDNINGER 0OG VARDIER
OG BETYDNINGEN FOR IMPLEMENTERING AF
BESKAFTIGELSESPOLITIK

Et andet omriade af forskningen beskxftiger sig med, hvordan
frontmedarbejdere implementerer den galdende lovgivning og politiske
malsatninger i praksis. I en dansk sammenhang har Winter arbejdet
videre med den amerikanske teoretiker Michael Lipsky’s (1980) teori om
7street-level bureaucrats”, som har en afgorende indflydelse pi
udovelsen af den offentlige politik. Winters implementeringsforskning
viser 1 dansk sammenhang, at sagsbehandlernes personlige holdninger og
veerdier har betydning for deres adferd over for borgere og dermed ogsi
for, hvordan lovgivningen udoeves i praksis hos frontmedarbejdere.
Winter konkluderer, at sagsbehandlernes adfeerd praeges af, om de
opfatter lovgivningen som rimelig, men samtidig formes sags-
behandlernes adferd ogsi af de dilemmaer, som folger af strukturelle
problematikker 1 form af fx. manglende ressourcer (Winter, 2004;
Winter, 2002). Winters seneste undersogelse viser dog, at der er sket et
skred i betydningen af sagsbehandlernes personlige holdninger i forhold
til den kommunale beskaftigelsesindsats. Undersogelsen viser, at de
fleste sagsbehandlere er loyale over for lovgivningen, selvom kun en
tredjedel af de adspurgte sagsbehandlere er enig i lovgivningens
prioritering af fokus pa job i samtalerne med kontanthjelpsmodtagere
(Stigaard et al, 2006). I modsxtning til det institutionelle og
interaktionistiske perspektiv tillegges sagsbehandlernes individuelle
holdninger og vardier stor betydning inden for denne gren af
forskningen. I dette perspektiv bliver det derfor ogsa vanskeligt at styre
sagsbehandlernes arbejde pa grund af deres personlige overbevisninger,
omend den enkelte sagsbehandlers rdderum og handlemuligheder ogsa
problematiseres i forhold til strukturelle betingelser. Medarbejdernes
faglige erfaringer og professionelle metoder indgir imidlertid ikke i
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analyserne. I stedet ses implementering og iser fejlslagen implementering
1 forhold til medarbejdernes personlige holdninger og adferd.

I lighed med Winter konkluderer Larsen et al. (2001), at
sagsbehandlernes store raderum har betydning for implementeringen af
lovgivningen i kommunerne. Formalet med undersogelsen ”Kommunal
aktivering mellem disciplinering og integration” (Larsen et al., 2001) er,
at fi en systematisk viden om kommunernes implementering af
aktiveringsindsatsen. I rammebetingelsernes betydning for indsatsen
fokuserer forfatterne bla. pi “New Public Management-stromninger”
med mal- og rammestyring samt kontrol-, styrings- og opfelgnings-
systemer 1 kommunernes forvaltningspolitk og organisering.
Undersogelsen konkluderer, at disse stromninger ogsd kan iagttages pi
kontanthjelpsomradet, men kun med hensyn til malformulering og
opfelgning pa outputsiden. Pa sagsbehandlerniveauet er der stadig hoj
grad af autonomi og lav grad af standardisering i aktiveringsindsatsen.
Larsen et al. forklarer bla. resultaterne med en kommunal forstielse af,
at personernes problemer varierer, hvorfor indsatsen ikke kan
standardiseres. Ligeledes kan sagsbehandlernes skepsis over for
resultatmdl pa personniveau. Undersogelsen konkluderer endvidere, at
kommunerne vagter indsatser med social integration i1 form af fokus pa
kontanthjelpsmodtageres egenmotivation og opkvalificering. Dette
fokus stdr i kontrast til de disciplinerende elementer i lovgivningen og de
lovgivningsmaessige opstramninger med oget aktiveringspligt og
muligheder for at sanktionering. Kommunernes begrundelse for at
fokusere pd social integration i aktiveringsindsatsen er bla., at de
disciplinerende elementer ikke matcher store dele af malgruppen. I stedet
er det nodvendigt at tilpasse indsatsen til den enkelte persons
forudsztninger og behov.

SOCIALT ARBEJDE SOM KONTEKSTAFHANGIGT, FLERTYDIGT
OG KONFLIKTPRAGET

En tredje gren af forskningen beskeftiger sig med variationer i
kommunernes beskaftigelsesindsats og den betydning, som kontekstuelle
forhold kan have herfor. Hohnen et al. (2007) konkluderer pa baggrund
af kvalitative casestudier, at flere forskellige forhold kan have betydning
for indsatsens udformning i den enkelte kommune. Bade det
implementeringspolitiske og de interaktionistiske og institutionelle
perspektiver underbetoner den professionelle fagliched og kontekstuelle
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faktorer, som kan have betydning for det riderum, hvor
sagsbehandlernes praksis udfolder sig indenfor (Hohnen et al., 2007).

Politiske  beslutninger, ledelsesmassige og organisatoriske
forhold kan 1 forskelligt omfang vere udslagsgivende for den
praksislogik, der legges for dagen. I lighed hermed betoner Caswell
(2005), at der er forskellige logikker for praksis i spil, i form af forstielser
og handlemader, som wudfoldes i et spzndingsfelt mellem
sagsbehandlernes forstaelser og handlinger pa den ene side og politiske,
organisatoriske og sociodemografiske forhold pa den anden (Caswell,
2005). Inden for denne gren af forskningen md praksis forstis ud fra de
muligheder, socialarbejderne har for at handle, herunder som personer
med egne erfaringer, som en del af et fagligt kollektiv og samtidig
underlagt strukturelle betingelser (Caswell, 2005). Med dette perspektiv
rettes fokus imod en mere offensiv og dynamisk forstaelse af praksis i
socialt arbejde, end i det institutionelle perspektiv, hvor feltet for socialt
arbejde derimod forstis som mestendels ureflekteret og tavst (Caswell,
2005). Siledes gores der op med, at handlemuligheder pa forhand er
determineret af overordnede strukturelle vilkir som lovgivning,
”professionel doxa” m.v. (Caswell, 2005). Udgangspunktet er, at der er
handlemuligheder i socialt arbejde, og de komparative analyser viser, at
der langtfra er en entydig praksis blandt frontmedarbejdere.

I lighed med de naxvnte studier beskriver Olesen et al. (2005)
samt Hskelinen (2004) socialt arbejde 1 et kritisk konstruktivt perspektiv,
hvor omdrejningspunktet er en professionel faglighed. Disse studier taler
for, at sagsbehandlernes refleksive fagliched og nuancerne heri har
betydning for praksis og for variationerne i denne. Fagligheden udger en
selvsteendig faktor i tilblivelsen af socialt arbejde, som samtidig opstir i et
spendingsfelt med politisk-administrative rammer, institutionelle forhold
og Kklienters med- og modspil. Ifelge Eskelinen danner flere
institutionelle og kontekstuelle niveauer forudsatninger og vilkar for
sagsbehandlernes arbejde. Den samfundsmassige kontekst har betydning
1 form af lovgivningen. Ogsa den kommunale kontekst i form af
forvaltningsmaessig organisation og politiske prioriteringer, organi-
seringen af frontlinjen med medarbejderteams, opgavefordeling m.v.
samt den enkelte sagsbehandler har betydning for arbejdet (Eskelinen,
2004).
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UNDERS@GELSENS PERSPEKTIV

Denne undersogelses centrale omdrejningspunkt er at fi viden om,
hvordan aktorer i systemet opfatter virkninger af indsatsen over for ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere. For at fa viden herom,
fokuserer vi pa kommunale sagsbehandlere, som har den praktiske viden
og erfaringer fra konkrete situationer med kontanthjalpsmodtagere og
indsatsen overfor disse. Derfor fir sagsbehandlernes faglige
refleksionsfelt, deres praktiske erfaringer og viden om konkrete
situationer med indsatsen over for kontanthjelpsmodtagere en sewtlig
status som et analytisk fokuspunkt i undersogelsen. Med dette perspektiv
lzener vi os op ad Caswell et al. og betoner, at sagsbehandlere besidder en
viden i form af et fagligt refleksionsfelt, som har betydning for praksis i
samspil med og begrenset af kontekstuelle forhold. Sagsbehandlernes
erfaringer, holdninger, og faglighed er en del af et komplekst samspil,
hvor viden og erfaringer kan vare bevidste, praksisnare og refleksive.
Men samtidig har kontekstuelle forhold betydning for sagsbehandlernes
praksis — herunder ogsa for sagsbehandlernes forestillinger om indsatsers
vitkninger. Som nzvnt tidligere i kapitlet kan bla. sagsbehandlernes
obligatoriske redskaber, institutioner, den organisatoriske og politisk-
administrativ kontekst har betydning. Ogsd sagsbehandlernes ikke-
reflekterede viden, deres personlige holdninger og vardier kan have
betydning for forestillingerne om indsatsens virkninger og dermed ogsa
for udmentningen af forventningerne i praksis. I undersogelsens
perspektiv. kan alle de nzvnte forhold have betydning for
sagsbehandlernes forventninger til indsatsens virkninger for ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere, men ved at fokusere pa
sagsbehandlernes daglige og praksisnare erfaringer, traeder de ovrige
forhold i baggrunden analytisk. Undersogelsen har et eksplorativt afset,
idet vi fokuserer pd sagsbehandlernes erfaringer og praksis i et samspil
med de navnte kontekstuelle forhold uden pa forhand at legge os fat pa,
hvorledes dette samspil forlgber. Vi forventer derfor at finde variationer
1 sagsbehandlernes forventninger til indsatsens virkninger. Variationerne
vil vi forsege at gruppere i analytisk konstruerede idealtyper. Idealtyperne
er forenklinger af de individuelle sagsbehandleres erfaringer og
forventninger og indfanger derfor ikke alle detaljer og nuancer i den
komplekse virkelighed. Derimod fremhaver idealtyperne forskellige
forventninger  til, hvordan  indsatsen  kan  hjelpe  ikke-
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arbejdsmarkedsparate kontanthjaelpsmodtagere nermere beskaftigelse og
vil ikke gengive enkelte sagsbehandlers forventninger og praksis i alle
detaljer.

ANALYTISK FOKUS

Denne undersogelse er kvalitativ og eksplorativ. med en empirisk
funderet analyse. Interview med sagsbehandlere og disses nzrmeste
ledere er fundamentet i analysen. Interview er analyseret med henblik pa
at afdekke de forestillinger, som sagsbehandlerne har om, hvordan ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere kan komme txttere pi
arbejdsmarkedet. Herunder om bestemte kategorier af ikke-
arbejdsmarkedsparate skal have forskellige typer indsatser. Det analytiske
fokus legges pd de enkelte sagsbehandleres forestillinger om, hvad der
vitker og en analyse af effekter af indsatserne indgér i sagens natur ikke 1
undersogelsen.

I analysen fokuseres der pa sagsbehandlernes forestillinger om
virkninger af indsatsen. Med indsatsen mener vi dels forhold omkring de
konkrete tilbud, som sagsbehandlerne vurderer, er virkningsfulde, dels
selve  sagsbehandlingen. Disse  tilbud  bestir af  forskellige
aktiveringsformer bl.a. virksomhedspraktik, kommunale
aktiveringsprojekter og tilbud hos andre akterer. Med sagsbehandling
tenker vi pd forskellige tiltag og redskaber som fx opfelgning og
sanktionering,  herunder den  mere eller mindre  direkte
beskeftigelsesrettede linie som sagsbehandlerne folger.

For at fi indblik i kommunale variationer i sagsbehandlernes
forestillinger, har vi lavet syv casebeskrivelser, som er at finde i
appendiks. Casebeskrivelserne opsamler sagsbehandlere og lederes
erfaringer med henblik pa at forstd, hvordan indsatserne tilretteleegges.
Disse casebeskrivelser giver et indblik i en rakke forhold omkring
indsatserne i de enkelte kommuner og inddrages som baggrund for

analysen.
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