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FORORD 

Denne rapport tilvejebringer viden om, hvad sagsbehandlere i 
jobcentrene forestiller sig har betydning for at bringe ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere tættere på arbejds-
markedet. I rapporten gøres sagsbehandlernes faglige forestillinger og 
erfaringer med målgruppen eksplicitte ved at opstille modeller for, hvilke 
typer indsatser, der antages at virke for hvilke kontanthjælpsmodtagere 
og hvorfor. Herunder giver rapporten et indtryk af spredningen i den 
kommunale indsats og i de faglige forestillinger, som sagsbehandlerne 
har om tilrettelæggelsen af indsatser og virkninger heraf. Baggrunden for 
undersøgelsen er, at der mangler viden om ”bløde” mål for, om 
beskæftigelsesindsatsen gavner ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjælpsmodtagere, og bringer dem tættere på arbejdsmarkedet, uden der 
nødvendigvis er tale om beskæftigelse. 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 gennemført i 2007-2008. 

Undersøgelsen af udført af forskningsassistent Annemette Coop 
Henriksen, som har udarbejdet rapporten. Forskningsleder Anders 
Rosdahl har været projektleder. Undersøgelsen er finansieret af 
Beskæftigelsesministeriet. Manuskriptet har været læst og kommenteret 
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af docent Leena Eskelinen, Anvendt KommunalForskning, som takkes 
for gode råd. 
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KAPITEL 1 

FORMÅL OG SAMMENFATNING 

  

BAGGRUND OG FORMÅL 

Formålet med denne undersøgelse er at få viden om, hvad 
sagsbehandlere i jobcentrene forestiller sig har betydning for at bringe 
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere tættere på arbejds-
markedet. I undersøgelsen gøres sagsbehandlernes faglige forestillinger 
og erfaringer med målgruppen eksplicitte ved at opstille modeller for, 
hvilke typer indsatser der antages at virke for, hvilke kontant-
hjælpsmodtagere og hvorfor. Herunder har undersøgelsen til hensigt at 
give et indtryk af spredningen i den kommunale indsats og i de faglige 
forestillinger, som sagsbehandlerne har om tilrettelæggelsen af indsatser 
og virkninger heraf. 

De ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere er i 
stigende grad inddraget i den aktive beskæftigelsesindsats, jf. Lov om en 
aktiv beskæftigelsesindsats. Det langsigtede mål med indsatsen vil i 
mange tilfælde være at bringe kontanthjælpsmodtagere i en eller anden 
form for beskæftigelse. Gruppen af ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjælpsmodtagere er heterogen, og dertil er der for den enkeltes 
vedkommende ofte tale om et samspil af flere problemstillinger, som er 
svære at isolere fra hinanden, og som er udviklet over lang tid.  For at 
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere kan komme tættere 
på arbejdsmarkedet, vil det derfor ofte være nødvendigt med en 
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langvarig indsats, der består af flere på hinanden følgende forløb med 
forskelligt indhold. (se fx Beskæftigelsesministeriet, 2006; Rosdahl & 
Petersen, 2006; og Hohnen et al., 2007). Tidligere undersøgelser peger 
på, at de eksisterende indsatser er heterogene, og at der i de enkelte 
kommuner ikke nødvendigvis arbejdes med eksplicitte veje til 
arbejdsmarkedet i form af systematisk anvendelse af enkelte eller 
kombinationer af foranstaltninger for denne målgruppe (se fx Dahler-
Larsen, 2002-2003; Hohnen et al., 2007). Tidligere undersøgelser peger 
også i retning af, at beskæftigelseseffekten af indsatsen over for kontant-
hjælpsmodtagere, herunder især de ikke-arbejdsmarkedsparate, gennem-
gående er lille (jf. Rosdahl & Petersen, 2006). De bedste effekter opnås, 
når ledige kan placeres i et løntilskudsjob på en privat virksomhed eller i 
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 kontanthjælpsmodtagerne, der 
aktiveres i sådanne tilbud. Betyder det, at hovedparten af 
kontanthjælpsmodtagerne ikke har gavn af den aktive indsats, som 
jobcentrene iværksætter over for dem? Ikke nødvendigvis, idet indsatsen, 
selvom den ikke umiddelbart bringer kontanthjælpsmodtagerne i 
beskæftigelse, eventuelt kan bringe de pågældende tættere på 
arbejdsmarkedet. Sådanne effekter kan det imidlertid være svært at måle 
med egentlige kvantitative effektmålingsmetoder. 

I den foreliggende undersøgelse sætter vi således også fokus på 
sådanne ”bløde” effektmål, deres konkrete indhold, og hvorledes 
sagsbehandlere i jobcentrene forestiller sig, at en beskæftigelsesindsats 
kan bidrage til at realisere mål, der kan ses som trin på vejen til 
beskæftigelse, dvs. som midler i forhold til det endelige 
beskæftigelsesmål. Udtrykt med en anden terminologi kan man sige, at 
den foreliggende undersøgelse søger at beskrive nogle af de såkaldte 
programteorier, som sagsbehandlere, der arbejder med de ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere, arbejder ud fra. Ved 
programteori forstås netop forestillinger om: Hvad virker for hvem, 
hvorfor og hvordan? (jf. fx Dahler-Larsen, 2004). Vi forsøger ikke at 
belyse, om programteorierne i en eller anden forstand kan kaldes 
”sande.” Hertil kræves andre metoder. Den foreliggende undersøgelse er 
således hverken en klassisk effektevaluering eller en såkaldt 
virkningsevaluering, men tanken er, at undersøgelsens resultater kan være 
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udgangspunkt i en evaluering af indsatser, der indeholder bløde mål, og 
som retter sig mod de ikke-arbejdsmarkedsparate ledige. 

Undersøgelsen har fokus på sagsbehandlernes faglige 
forestillinger og erfaringer om virkninger. Undersøgelsen har et 
eksplorativt afsæt, idet vi fokuserer på et samspil mellem kontekst og 
praksis uden på forhånd at lægge os fat på, hvorledes dette samspil 
forløber. Vi forventer derfor at finde variationer i sagsbehandlernes 
forventninger til indsatsens virkninger. Variationerne vil vi forsøge at 
gruppere i analytisk konstruerede idealtyper. Idealtyperne skal forstås 
som sagsbehandlernes forestillinger om, hvordan progressive forløb af 
enkelttilbud, tilsammen kan bringe bestemte grupper kontanthjælps-
modtagere tættere på arbejdsmarkedet. Idealtyperne er forenklinger af de 
individuelle sagsbehandleres erfaringer og forventninger og indfanger 
derfor ikke alle detaljer og nuancer i den komplekse virkelighed. 
Derimod fremhæver idealtyperne forskellige forventninger til, hvordan 
indsatsen kan hjælpe ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere 
nærmere beskæftigelse og vil ikke gengive enkelte sagsbehandlers 
forventninger og praksis i alle detaljer. 

DATAINDSAMLINGEN 

Undersøgelsens dataindsamling fandt sted i perioden november 2007 til 
marts 2008. Datamaterialet består af interview med medarbejdere i 
aktiveringsprojekter, sagsbehandlere og ledere fra syv kommuners 
jobcentre. De interviewede sagsbehandlere arbejder hovedsageligt med 
sager i matchkategori 4, og de interviewede vejledere arbejder med 
samme målgruppe i aktiveringscentre, hvor de har sagsbehandler-
lignende arbejdsopgaver. Fordi arbejdsopgaverne og kontakten til 
kontanthjælpsmodtagerne ligner sagsbehandlernes, indgår interviewene 
med vejledere på lige fod med de øvrige interview. De interviewede 
ledere har alle ansvar for dele af indsatsen over for kontanthjælps-
modtagere i matchgruppe 4. Størstedelen er de interviewede 
sagsbehandleres nærmeste leder, nogle få afdelingsledere er også 
interviewet. Interviewene er i de fleste tilfælde afholdt individuelt. Der er 
afholdt to gruppeinterview med henholdsvis en teamleder og en 
sagsbehandler i et jobcenter og tre vejledere og en leder i et 
aktiveringscenter. Fordelingen af interviewene fremgår af nedenstående 
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oversigt 1.1. Det fremgår 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 få belyst forestillinger om, hvad der virker, har vi afholdt 
kvalitative ansigt til ansigt interview med sagsbehandlere og vejledere. 
Der findes ikke nødvendigvis eksplicitte forestillinger om, hvordan 
kombinationer af metoder og foranstaltninger kan bringe kategorier af 
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere tættere på beskæf-
tigelse. Problemerne kan være diffuse i deres karakter, og en del 
erfaringer vil være mere praksisnære. Af begge grunde har vi i 
spørgeguiden fokuseret på konkrete erfaringer med bestemte situationer, 
tiltag og kontanthjælpsmodtagere. Interview er afholdt med udgangs-
punkt i en spørgeliste. Emnerne i spørgelisten har været følgende: 

– Opfattelser af målgruppen og de problemer, som forhindrer 
personerne i at arbejde. 

– De tilbud, sagsbehandlerne anvender og vurderer, kan hjælpe 
personerne tættere på arbejdsmarkedet samt begrundelser herfor. 

– Selve sagsbehandlingen, herunder bl.a. virkningerne af sanktioner, og 
hvor direkte beskæftigelsesrettet indsatsen bør være for at få 
kontanthjælpsmodtagerne tættere på arbejdsmarkedet. 

– Graden af sekventiel planlægning og individuel målretning i 
indsatsen. 

– Pejlemærker for, hvornår ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælps-
modtagere har nærmet sig arbejdsmarkedet. 

Vi har, som nævnt, spurgt til sagsbehandlernes erfaringer med indsatsen 
til konkrete personer, for at få viden om, hvilke forestillinger 
sagsbehandlerne har om, hvordan indsatsen kan bringe kontanthjælps-
modtagere tættere på arbejdsmarkedet. Dermed giver undersøgelsen ikke 
en systematisk kortlægning af tilbudsviften til ikke-arbejdsmarkedsparate 
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kontanthjælpsmodtagere i kommunerne. I stedet er hensigten at få 
sagsbehandlernes erfaringer med virkninger af de tilbud, de selv bruger 
til målgruppen. På samme vis er vores spørgsmål om de ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtageres problemer stillet med 
det formål at få viden om de barrierer, som sagsbehandlerne vurderer, 
hindrer personerne i at komme i beskæftigelse. Med et beskæftigelses-
rettet fokus afgrænser undersøgelsen sig fra at give udtømmende 
beskrivelser af ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere som 
mennesker – med de problemer og ressourcer, de måtte have. 

Interviewene med sagsbehandlernes nærmeste ledere har i 
opbygningen mindet om interviewene med sagsbehandlerne. Dog har 
spørgsmålene været af mere overordnet karakter, hvor lederne er blevet 
bedt om at beskrive kommunens ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjælpsmodtagere og indsatsen over for disse, herunder kommunens 
tilbudsvifte, og hvad der kendetegner kommunens sagsbehandlere, som 
arbejder med målgruppen. Desuden har vi spurgt lederne om 
kommunens organisering på kontanthjælps og beskæftigelsesområdet. I 
det omfang interviewene omhandler konkrete beskrivelser af, hvordan 
indsatser kan hjælpe kontanthjælpsmodtagere nærmere beskæftigelse, er 
dette inddraget i analysen på lige fod med interviewene med 
sagsbehandlere og vejledere. 

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

UDVÆLGELSE AF ENHEDER 

Der indgår syv kommuner i undersøgelsen. Kommunerne er udvalgt ud 
fra indbyggertal og geografisk placering, således at der i undersøgelsen 
indgår både små og store kommuner geografisk placeret forskellige 
steder i landet. Argumentet for denne udvælgelse er et ønske om at få 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 kontanthjælpsmodtagere i 
matchkategori 4 og deres nærmeste ledere i enten jobcentre eller 
aktiveringscentre. I aktiveringscentrene varetager medarbejderne nogle af 
de opgaver, som sagsbehandlerne har i de øvrige jobcentre: De afholder 
opfølgningssamtaler med kontanthjælpsmodtagerne og udarbejder 
skriftlige beskrivelser, som sendes videre til sagsbehandlerne i 
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jobcentrene. I nogle tilfælde har centermedarbejderne adgang til kontant-
hjælpsmodtagernes journaler, men de har ikke ejerskab over sagerne. 
Sagsbehandlere og centermedarbejdere er udvalgt således, at nogle har 
mange års erfaring i branchen, og andre har få. At sagsbehandlerne er 
udpeget af deres nærmeste leder, kan ikke afvises at have betydning for 
undersøgelsens resultater. Undersøgelsens resultater peger da også på høj 
grad af overensstemmelse mellem ledere og sagsbehandlere. På grund af 
det enslydende resultat er både interview med sagsbehandlere og ledere 
inddraget i analysen. 

Vi har valgt at interviewe sagsbehandlere og ledere, som 
hovedsageligt arbejder med ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælps-
modtagere i matchkategori 4, da disse er tættere på arbejdsmarkedet end 
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere i matchkategori 5. 
Flertallet i matchkategori 5 er enten indstillet til pension eller på vej til at 
blive det, og derfor vil de ikke være omfattet af indsatser med et 
beskæftigelsesrettet slutmål. Det har den betydning, at analysen 
koncentrerer sig om de ikke-arbejdsmarkedsparate, som er tættest på 
arbejdsmarkedet, og hvor der i praksis også vil være et arbejdsmarkeds-
perspektiv i indsatsen. 

UNDERSØGELSENS BEGRÆNSNINGER 

Undersøgelsen er kvalitativ og eksplorativ og sigter mod at opsamle og 
systematisere erfaringer på tværs af enkeltkommuner. Undersøgelsens 
resultater fortæller ifølge sagens natur derfor ikke noget om selve 
effekten af indsatsen over for ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælps-
modtagere.  

Grundet undersøgelsens analytiske fokus på sagsbehandlernes 
udsagn om, hvordan de arbejder og deres forestillinger om virkninger, 
giver undersøgelsen begrænset viden om, hvordan forhold i konteksten 
har betydning. Det er derfor vigtigt at bemærke, at eventuelle 
fremkomne forskelle i sagsbehandlernes erfaringer med indsatsernes 
virkninger er deskriptive. Variationer imellem kommunerne kan tænkes 
at være relateret til bl.a. forskelle i klientsammensætning eller forskelle i 
tilbudsvifterne, men undersøgelsen har ikke mulighed for at belyse 
sådanne kausale sammenhænge. 

Det skal desuden nævnes, at undersøgelsens resultater handler 
om ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere i matchkategori 
4, og resultaterne kan derfor ikke generaliseres til at gælde andre 
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kategorier af ledige. Ej heller har vi foretaget observationer af mødet 
mellem sagsbehandlere og kontanthjælpsmodtagere eller de aktiverings-
former, som kontanthjælpsmodtagerne 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 undersøgelsens resultater skal læses med dette in mente. 

På baggrund af undersøgelsens resultater, er det ikke muligt at 
sige noget generelt om udbredelsen af resultaterne blandt sagsbehandlere 
i landets øvrige kommuner. Sagsbehandlere i andre kommuner vil dog 
formentlig have nogle af de samme træk i det omfang, at der er tale om 
de samme betingelser i kommunerne. 

SAMMENFATNING 

På baggrund af analysen af de kvalitative interview og de syv 
casebeskrivelser, peger undersøgelsen på, at sagsbehandlerne har 
forskellige typer forestillinger om, hvordan ikke-arbejdsmarkedsparate 
kontanthjælpsmodtagere kan komme nærmere beskæftigelse. Selvom 
størstedelen af sagsbehandlerne overordnet er enige i, at formålet med 
indsatsen er at bringe ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælps-
modtagere tættere på arbejdsmarkedet, viser analysen, at der er relativt 
stor forskel på, hvordan denne målsætning udmøntes. Med det analytiske 
fokus på sagsbehandlernes faglige forestillinger og erfaringer har vi 
forsøgt at afdække forestillinger om virkninger.  
Sagsbehandlernes forestillinger om, hvordan ikke-arbejdsmarkedsparate 
kontanthjælpsmodtagere kan komme tættere på arbejdsmarkedet, kan 
grupperes i tre forskellige typer: 

– Krav og sanktionering 
– Trinvis opkvalificering 
– Langvarig afklaring.  

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

På tværs af de tre typer forestillinger fremhæver sagsbehandlerne, at 
kontanthjælpsmodtagere har betydelige problemer ud over ledighed. I 
lighed med andre undersøgelser (se fx Bach & Boll, 2003; Hohnen et al., 
2006) viser denne undersøgelse således, at ikke-arbejdsmarkedsparate 
kontanthjælpsmodtagere har forskellige typer problemer. Størstedelen af 
personerne i målgruppen har ringe selvtillid og tror ikke på, at der er en 
plads til dem på arbejdsmarkedet. Samtidig er mange tilsyneladende ikke 
motiverede for at forandre sig, og så længe motivationen mangler, er det 
svært for sagsbehandlerne at tilrettelægge en indsats, som kan bringe 
personerne tættere på arbejdsmarkedet. Endvidere har ikke-arbejds-
markedsparate kontanthjælpsmodtagere typisk svært ved at erkende 
deres problemer, og de er uafklarede om deres mål og ønsker for 
fremtiden. Det er værd at bemærke, at sagsbehandlerne på tværs af de tre 
typer forestillinger fremhæver den positive betydning af hyppig kontakt 
og opfølgning med kontanthjælpsmodtagerne, uanset hvordan de ellers 
vurderer, at indsatsen skal udformes. Hyppig kontakt motiverer kontant-
hjælpsmodtagerne og bevirker, at der er større sandsynlighed for, at 
deres problemer bliver opdaget. 

Selvom sagsbehandlerne fremhæver de nævnte problemer og 
vurderer at hyppig kontakt er virkningsfuldt, har de forskellige 
forestillinger om, hvilke yderligere problemer kontanthjælpsmodtagerne 
har. Ligeledes varierer forestillingerne om, hvordan indsatsen kan bringe 
pågældende tættere på arbejdsmarkedet. 

KRAV OG SANKTIONERING 

I den første type forestilling fokuserer sagsbehandlerne på, at 
kontanthjælpsmodtagerne mangler motivation for at komme ud af 
kontanthjælpssystemet, at de mangler erhvervserfaring og ikke formår at 
opføre sig passende på ordinære arbejdspladser. De kommer op at 
skændes med kollegaer og overordnede og passer ikke arbejdstiderne. 
Sagsbehandlerne er de mest optimistiske og fremhæver, at en del ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere kan komme i ordinært 
arbejde ved beskæftigelsesindsatsens hjælp. Kontanthjælpsmodtagerne 
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 primære barrierer for at få 
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kontanthjælpsmodtagerne i beskæftigelse. I denne type forestilling 
vurderer sagsbehandlerne, at kontanthjælpsmodtagerne ikke ønsker at 
arbejde, men er i stand til det, hvis blot barriererne bliver nedbrudt. 
Kontanthjælpsmodtagerne kan komme tættere på arbejdsmarkedet, hvis 
sagsbehandlerne stiller vedholdende krav og sanktionerer kontanthjælps-
modtagerne økonomisk, når de udebliver fra aktivering. Når 
sagsbehandlerne foretager vurderinger af kontanthjælpsmodtagernes 
afstand til arbejdsmarkedet, ser de på, om personerne kan møde stabilt 
og kan fungere socialt og arbejdsmæssigt i praktikken. Sagsbehandlerne 
er optimistiske og vurderer, at en stor del af de ikke-arbejdsmarkeds-
parate kontanthjælpsmodtagere kan komme i arbejde med hjælp fra 
beskæftigelsesindsatsen.  Virksomhedspraktik i private virksomheder er 
sagsbehandlernes foretrukne aktiveringsform. Virksomhedspraktik bliver 
både brugt med et afklarende formål og til sideløbende at motivere 
deltagerne og for at give dem erfaring i at være på ordinære 
arbejdspladser. Sagsbehandlerne opfatter virksomhedspraktik som yderst 
virkningsfuldt, fordi kontanthjælpsmodtagerne får indblik i forholdene 
på ordinære 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 på at få bearbejdet 
kontanthjælpsmodtageres motivationsproblemer. Projekterne bliver dog 
ikke nævnt som sagsbehandlernes foretrukne aktiveringsform. 

TRINVIS OPKVALIFICERING 

En anden typisk forestilling består i, at individuelt tilpassede, trinvise 
opkvalificeringsforløb kan bringe ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjælpsmodtagere tættere på beskæftigelse. Kontanthjælpsmodtagernes 
barrierer for at komme nærmere arbejdsmarkedet vurderes at være 
mangfoldige og individuelle. I denne type forestilling fremhæver 
sagsbehandlerne, at de ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmod-
tagere har adskillige typer problemer, som på forskellig vis spiller 
sammen, og hindrer dem i at komme i arbejde. Motivations- og 
afklaringsproblemer, mangel på selvtillid, sociale problemer og 
helbredsproblemer, manglende erhvervserfaring mv. spiller alle en rolle 
for, at kontanthjælpsmodtagerne ikke kommer i arbejde. Mangelfulde 
skolekundskaber og mangel på uddannelse er også barrierer, hvor nogle 
sagsbehandlere fremhæver, at personerne ikke kan leve op til de krav, 
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som stilles til meget ufaglært arbejde i dag. Helbredsproblemerne kan 
være både fysiske og psykiske sygdomme og bestå af alt fra rygskader til 
psykiatriske diagnoser, som forhindrer personerne i at kunne arbejde. 
Også sociale problemer kendetegner målgruppen, hvor ringe sociale 
netværk, boligmangel, socialsager om kontanthjælpsmodtagernes børn 
mv. kræver kontanthjælpsmodtagernes ressourcer.  Andre kontanthjælps-
modtagere har adfærdsproblemer og isolerer sig socialt eller opfører sig 
truende eller voldeligt over for andre. En stor del af sagsbehandlerne 
fremhæver endvidere misbrug som et hyppigt forekommende problem 
hos ikke-arbejdsparate kontanthjælpsmodtagere. Misbrug kan bestå af 
alkohol-, hash- eller narkotikamisbrug. Flygtninge/indvandrere vurderes 
at have særlige problemer, som har sammenhæng med deres baggrund. 
Problemerne består bl.a.  af manglende kendskab til det danske samfund 
og til normer og forventninger på danske arbejdspladser, som kan være 
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 
kontanthjælpsmodtagere vil kunne komme i ordinært arbejde efter 
længerevarende forløb i forskellige former for aktivering. Dog forventer 
sagsbehandlerne, at en del personer i målgruppen ender med at få 
bevilget førtidspension. Sagsbehandlerne kan afdække det rette forløb til 
den enkelte kontanthjælpsmodtager gennem eksplicitte forsøg på at 
afklare vedkommendes problemer og finde individuelt tilpassede 
aktiveringsformer. Sagsbehandlerne vurderer, at det er mest virknings-
fuldt at kombinere både rummelige kommunale afklaringsprojekter, 
målrettede kommunale projekter, andre aktører og virksomhedspraktik. 
Valget af aktiveringsform afhænger for disse sagsbehandlere af omfanget 
og arten af den enkelte kontanthjælpsmodtagers problemer. Typisk 
starter disse sagsbehandlere med at sende en kontanthjælpsmodtager i et 
rummeligt kommunalt afklaringsprojekt for at afklare kontanthjælps-
modtagernes problemer og arbejdsevne. Når pågældende er blevet 
afklaret og motiveret, sender sagsbehandlerne personen videre i enten et 
målrettet kommunalt projekt eller en anden aktør. De målrettede 
projekter er rettet mod kontanthjælpsmodtagere med bestemte typer 
problemer, såsom misbrug eller psykisk sygdom. Sagsbehandlere bruger 
andre aktørers tilbud til forskellige problemtyper. Dels anvendes 
tilbuddene til kontanthjælpsmodtagere med meget store problemer med 
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det formål at give deltagerne en intensiv, pædagogisk indsats. 
Sagsbehandlerne har en forventning til, at den individuelle indsats bedre 
kan hjælpe deltagerne tættere på arbejdsmarkedet, end mere ufleksible 
kommunale projekter, hvor timetal på forhånd er fastlagt, og hvor 
medarbejderne har mindre tid til den enkelte kontanthjælpsmodtager. 
Derudover bruges andre aktører også til de mest ressourcestærke 
kontanthjælpsmodtagere med henblik på jobsøgning og virksomheds-
praktik. Sagsbehandlerne fremhæver fordelene ved at kunne give de 
særligt ressourcestærke kontanthjælpsmodtagere en mere direkte 
beskæftigelsesrettet indsats, end det er muligt i de kommunale projekter. 
Fælles for de andre aktører er, at sagsbehandlerne fremhæver fordelene 
ved fleksibiliteten og muligheden for individuel tilpasning. Når en 
kontanthjælpsmodtager har fået bearbejdet sine problemer, sender 
sagsbehandlerne personen videre i virksomhedspraktik, så vedkom-
mende kan få erfaring med ordinære arbejdspladser. Sagsbehandlerne 
bruger kun i mindre omfang virksomhedspraktik. Sagsbehandlerne 
vurderer, at kontanthjælpsmodtagerne for det meste har for mange 
sociale, adfærdsmæssige, helbredsmæssige problemer til, at de kan drage 
nytte af virksomhedspraktik. Sagsbehandlerne vil i disse tilfælde typisk 
kun henvise de mest ressourcestærke ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjælpsmodtagere til virksomhedspraktik. 

Ofte er sagsbehandlernes mål med aktiveringen, at deltagerne 
bliver trinvist opkvalificeret inden for på forhånd velfinerede områder. 
Forløbene kan være af lang tids varighed, og kontanthjælpsmodtagerne 
kan kun komme nærmere arbejdsmarkedet, hvis sagsbehandlerne udviser 
tålmodighed og tager sig tid til at sætte sig ind i hver enkelt persons 
situation. De delmål, som sagsbehandlerne sætter i forløbene, varierer 
med kontanthjælpsmodtagernes problemer, og mange forskellige forhold 
kan indikere, om en kontanthjælpsmodtager er kommet et skridt 
nærmere beskæftigelse. Sagsbehandlerne tror på, at en del kontant-
hjælpsmodtagere kan komme i arbejde med tiden, hvis de får den rette 
indsats. I modsætning til den første idealtypiske forestilling tror 
sagsbehandlerne ikke på, at sanktionering har en positiv virkning. 
Derimod vurderer sagsbehandlerne, at kontanthjælpsmodtagernes 
problemer forværres, hvis de bliver udsat for økonomiske sanktioner. 
Økonomiske sanktioner er derfor ikke et hensigtsmæssigt redskab til at 
motivere kontanthjælpsmodtagerne. 
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LANGVARIG AFKLARING 

I den sidste type forestilling om virkninger vurderer sagsbehandlerne, at 
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere har diffuse, 
sammenvævede problemer, som hovedsageligt er bestemt af forhold i 
privatlivet, der ligger uden for beskæftigelsesindsatsens rækkevidde. 
Sagsbehandlere fremhæver, at det er en svær opgave overhovedet at 
afgrænse kontanthjælpsmodtagernes problemer og at definere og 
beskrive dem. Problemerne er sammenvævede og påvirker hinanden 
indbyrdes på måder, som er svære for sagsbehandlerne at gennemskue. 
Kontanthjælpsmodtagerne betegnes af disse sagsbehandlere som meget 
ressourcesvage. Sagsbehandlerne er samtidig de mest pessimistiske og 
forventer, at en større andel ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælps-
modtagere vil få tildelt førtidspension på sigt mens kun en lille andel med 
indsatsens hjælp kan blive i stand til at varetage et ordinært arbejde. På 
grund af problemernes karakter har sagsbehandlerne svært ved at 
forudsige, hvordan kontanthjælpsmodtagerne kan komme tættere på 
arbejdsmarkedet. Forestillingen om virkninger er således mindre fastlagt 
end i de to foregående idealtypiske forestillinger. Indsatsen består af en 
lang afklaringsproces, som er nødvendig, før sagsbehandlerne kan få 
overblik over kontanthjælpssagerne. Sagsbehandlere anvender primært 
rummelige kommunale aktiveringsprojekter, som kan rumme en bred 
gruppe af kontanthjælpsmodtagere med forskellige typer problemer. 
Sagsbehandlernes formål med kontanthjælpsmodtagernes deltagelse i de 
kommunale projekter kan ændre 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 består typisk af værkstedsaktiviteter, 
hvor kontanthjælpsmodtagernes arbejdsevne bliver afklaret. 
Sagsbehandlerne anvender ikke andre aktører i indsatsen til ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere, da kommunens egne 
projekter bedre kan rumme målgruppen, end de private udbyderes tilbud 
kan. Sagsbehandlere bruger stort set heller ikke virksomhedspraktik, 
fordi de vurderer, at kontanthjælpsmodtagerne skal igennem en lang 
afklarings- og opkvalificeringsproces, før de kan drage nytte af at deltage 
i praktik. Sagsbehandlerne er relativt pessimistiske og forventer kun, at 
en mindre del af kontanthjælpsmodtagerne med tiden bliver i stand til at 
komme i arbejde. Størstedelen får enten tildelt en førtidspension eller 
forbliver permanent i kontanthjælpssystemet, fordi de ikke er i stand til 



 

 19

at komme tættere på arbejdsmarkedet og heller ikke kan få tildelt 
førtidspension på 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 kontanthjælpsmodtagere 
kan komme tættere på beskæftigelse, viser en variation i beskrivelsen af 
kontanthjælpsmodtagernes problemer, i brugen af sanktionering og en 
variation i de krav, sagsbehandlerne stiller til kontanthjælpsmodtagerne. 
Ligeledes varierer graden af individuel målretning i forløbene og graden 
af sekventiel planlægning i indsatsen. Idet forestillingerne om virkninger 
varierer, er det nærliggende at overveje, hvor stort sagsbehandlernes 
råderum er. Spørgsmålet er, hvad variationen i sagsbehandlernes fore-
stillinger om indsatsens udformning og virkninger skyldes: Vil to 
forskellige sagsbehandlere sat over for den samme kontanthjælpsmod-
tager forestille sig de samme veje til beskæftigelse for vedkomne? Eller er 
de forskellige opfattelser udtryk for, at sagsbehandlerne står over for 
forskellige opgaver og klienter? Undersøgelsen belyser ikke, om 
sagsbehandlernes forestillinger om virkninger er ”sande”, dertil kræves 
andre metoder. Undersøgelsens resultater kan derfor ikke give et klart 
svar på disse spørgsmål.  

En del af forklaringen på de forskellige typer forestillinger kan 
være, at de er knyttet til graden af alvor i kontanthjælpsmodtagernes 
problemer, og at forskellige typer kontanthjælpsmodtagere kan bringes 
tættere på arbejdsmarkedet gennem forskellige former for indsatser. I så 
fald virker ”krav og sanktionering” på de mest ressourcestærke ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere. Disse kontanthjælps-
modtagere har de mindst alvorlige problemer, som kun består i 
manglende erhvervserfaring og motivation. Denne forklaring på 
variationen i sagsbehandlernes forestillinger indebærer også, at det er de 
kontanthjælpsmodtagere, som har færrest problemer, som har størst 
gavn af virksomhedspraktik og er lettest at få nærmere arbejdsmarkedet. 
Givet at de tre typer forestillinger er forbundet med graden af alvor i 
kontanthjælpsmodtagernes problemer, virker type 2 ”trinvis 
opkvalificering” på kontanthjælpsmodtagere, som har flere og mere 
alvorlige problemer end blot manglende erhvervserfaring og motivation. 
Denne form for indsats virker i så fald på kontanthjælpsmodtagere, som 
skal have bearbejdet helbredsproblemer, adfærdsproblemer, sociale 
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problemer mv. i forskellige trin, inden de er parate til at deltage i 
virksomhedspraktik. De kontanthjælpsmodtagere, som har behov for 
den ”trinvise opkvalificering” er således et skridt længere væk fra 
arbejdsmarkedet, og sanktionering og krav vil også virke på denne 
gruppe, når de kommer så tæt på arbejdsmarkedet, at de kun har 
problemer med manglende erhvervserfaring og motivation. Den sidste 
type forestilling om ”langvarig afklaring” er rettet imod de 
kontanthjælpsmodtagere, som har de alvorligste problemer. De færreste 
kontanthjælpsmodtagere i denne gruppe kan komme tættere på 
beskæftigelse, og en større andel får – eller burde få – tildelt 
førtidspension. Såfremt de tre typer af forestillinger om virkninger er 
udtryk for, at kontanthjælpsmodtagerne skal have forskellige indsatser alt 
efter graden af alvor i deres problemer, skal de kontanthjælpsmodtagere, 
som har mindst alvorlige problemer mødes med krav og sanktionering, 
de kontanthjælpsmodtagere, som har mere alvorlige problemer skal have 
en trinvis opkvalificering i indsatsen, og de kontanthjælpsmodtagere som 
har så alvorlige problemer, at de ikke kan bringes tættere på 
arbejdsmarkedet, bør indstilles til førtidspension. 

Som vi berører i rapportens kapitel 2, vil kontekstuelle forhold 
også være medvirkende til at bestemme sagsbehandlernes råderum og 
dermed også forestillingerne om, hvordan ikke-arbejdsmarkedsparate 
kontanthjælpsmodtagere kan komme tættere på beskæftigelse. Sags-
behandlernes uddannelsesbaggrund og personlige holdninger og værdier 
kan have betydning for forestillingerne om, hvordan kontanthjælps-
modtagerne kan bringes tættere på arbejdsmarkedet. Også lovgivningen, 
sagsbehandlernes obligatoriske redskaber og den organisatoriske og 
politik-administrative kontekst kan have betydning for sagsbehandlernes 
forestillinger om virkninger. 

På baggrund af undersøgelsens resultater ser det altså ud til, at 
forskellige typer kontanthjælpsmodtagere kan have gavn af forskellige 
indsatser. Ifølge sagens natur kan undersøgelsen ikke afgøre, i hvilket 
omfang dette er sandt. Dette understreger behovet for kvantitative 
effektmålinger på området. 

RAPPORTENS OPBYGNING 

Rapporten består af fire kapitler. Kapitel 1 indeholder en kort beskrivelse 
af undersøgelsens formål og en beskrivelse af undersøgelsens empiriske 
og metodiske grundlag og metode. Herunder beskrives undersøgelsens 
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begrænsninger. Kapitlet afsluttes med en opsummering af de vigtigste 
resultater, en konklusion og en kort perspektivering. Kapitel 2 er en 
gennemgang af undersøgelsens baggrund. Kapitlet indeholder en 
beskrivelse af udvalgte lovområder og regler på beskæftigelsesområdet, 
som sagsbehandlernes arbejde er underlagt. Derefter følger en 
gennemgang af eksisterende relevante undersøgelser af sagsbehandling 
og indsatser. Kapitlet afsluttes med en præcisering af undersøgelsens 
teoretiske perspektiv og fokus. Kapitel 3 og 4 er beskrivelser af 
undersøgelsens resultater. Kapitel 3 består 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 bemærkes, at analyserne er ganske detaljerede. Dette skyldes 
undersøgelsens fokus på sagsbehandlernes konkrete og praksisnære 
erfaringer med ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere. 
Formålet med casebeskrivelserne har været at få et overblik over 
relevante forhold omkring sagsbehandlernes forestillinger om virkninger, 
herunder variationerne i sagsbehandlernes forestillinger om kontant-
hjælpsmodtagernes problemer og de former for aktivering, som 
problemerne kombineres med. Kapitlet udgør hoveddatagrundlaget for 
analysen. I de enkelte cases beskrives sagsbehandlernes karakteristik af 
målgruppen, deres brug af aktiveringstilbud og vurdering af progression 
hos målgruppen. Dernæst beskrives sagsbehandlernes forestillinger om, 
hvordan indsatsen kan få kontanthjælpsmodtagerne tættere på 
arbejdsmarkedet. Casebeskrivelserne afsluttes med en beskrivelse af det 
omfang, hvori sagsbehandlerne dokumenterer og registrerer virkningerne 
af aktiveringsforløb. Kapitel 5 består af en tværgående analyse af de syv 
cases. Kapitlet opsummerer variationer 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 
virker på at få ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere 
tættere på arbejdsmarkedet. 
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KAPITEL 2 

LOVGIVNING OG FORSKNING 
PÅ OMRÅDET 

  

LOVGIVNING PÅ BESKÆFTIGELSESOMRÅDET 

For at give læseren et indblik i lovgivningen og de obligatoriske 
redskaber, som sagsbehandlerne er pålagt at bruge i deres arbejde med 
ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere, indeholder dette 
afsnit en kort gennemgang af lovgivning på området. Tendensen i 
lovgivningen peger på, at de svageste kontanthjælpsmodtagere, som har 
problemer ud over ledighed, i stigende grad bliver inkluderet i den 
beskæftigelsesrettede frontlinjepraksis (se bl.a. Eskelinen & Caswell, 
2003; Carstens, 1998; Caswell, 2005; Larsen et. al., 2001). Lovgivningen 
indebærer et øget politisk fokus på integration på arbejdsmarkedet – også 
for svagere grupper af kontanthjælpsmodtagere, og arbejdsmarkedet 
bliver i stigende grad brugt som løsning på sociale problemer (Caswell, 
2005:35; Larsen et al., 2001:22; Sørensen et al., 2000b). Fokus i 
lovgivningen lå tidligere på universelle ydelser til alle arbejdsløse, men 
bl.a. med Lov om Aktiv Socialpolitik fra 1998 blev 
selvforsørgelsesprincippet fremhævet, og kontanthjælp blev knyttet til 
aktiveringskrav (Carstens, 1998:13-14; Caswell, 2005:36-37). Også i 
beskæftigelseslovgivningen blev der indført krav om deltagelse og 
aktivitet for stort set alle grupper af kontanthjælpsmodtagere, dog i 
forskelligt omfang (Larsen et al., 2001:20). Fokus i sagsbehandlingen blev 
rettet mod kontanthjælpsmodtageres ressourcer i forhold til at komme i 
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arbejde og drejet væk fra kontanthjælpsmodtageres barrierer og 
problemer (Stigaard et al., 2006). 

Den gældende lov på beskæftigelsesområdet er Lov om Aktiv 
Beskæftigelsesindsats. Intentionerne i loven er bl.a., at kontanthjælps-
modtagere skal hurtigere og mere direkte i arbejde, og at aktivering ikke 
skal være et mål i sig selv. Målgruppen er både kontanthjælpsmodtagere 
med og uden problemer ud over ledighed, jf. Lov om aktiv 
beskæftigelsesindsats, § 2, stk. 1-10. Udlændinge omfattet af integrations-
loven, jf. Integrationsloven § 1, stk. 1- 2, skal også tage imod tilbud efter 
Lov om aktiv beskæftigelsespolitik. De kontanthjælpsmodtagere, som 
betegnes ikke-arbejdsmarkedsparate, er dermed også inkluderet i 
lovgivningen. Beskæftigelsesindsatsen skal varetages af kommunernes 
jobcentre, jf. Lov om aktiv beskæftigelsesindsats, § 1a. Med Lov om 
aktiv beskæftigelsesindsats er kravene til kommunerne bl.a., at der skal 
afholdes og tilrettelægges individuelle kontaktforløb for alle 
kontanthjælpsmodtagere. Formålet med kontaktforløbet er, at kontant-
hjælpsmodtageren hurtigst muligt opnår ordinær beskæftigelse, § 1, stk. 
3. Når ordinær beskæftigelse ikke er realistisk, planlægges forløbet, så 
kontanthjælpsmodtageren kommer tættere på arbejdsmarkedet § 1, stk. 
3. De individuelle samtaler, som skal afholdes minimum hver 3. måned, § 
18, skal have fokus på beskæftigelsesfremmende aktiviteter, og det skal 
løbende vurderes, om kontanthjælpsmodtageren er kommet nærmere 
arbejdsmarkedet, § 16, stk. 1-2. I den forbindelse kan en kontanthjælps-
modtager få udarbejdet en jobplan med en beskrivelse af, hvordan 
vedkommende kan forbedre sine muligheder for at opnå beskæftigelse 
på det almindelige arbejdsmarked. Jobplanen indeholder også en 
beskrivelse af personens beskæftigelsesmål samt de tilbud, som kan 
hjælpe til at opfylde målet, § 27, stk. 1-3. For personer med problemer ud 
over ledighed, kan jobplanen også indeholde aktiviteter, som skal 
stabilisere og forbedre personens fysiske, psykiske og sociale tilstand, § 
28, stk. 2. Aktiviteterne kan fx bestå af vejlednings- og afklaringsforløb, 
særligt tilrettelagte projekter og -uddannelsesforløb samt ordinære 
uddannelsesforløb § 32, stk. 1. Kommunen kan indgå aftale med andre 
aktører om varetagelse af disse opgaver, jf. kapitel 2 a, § 4b. Også 
virksomhedspraktik kan gives som et tilbud, når en kontanthjælps-
modtager har behov for en afklaring af sine mål eller af andre årsager 
vanskeligt kan opnå beskæftigelse på almindelige vilkår § 42, stk. 1. 
Løntilskud kan bruges, når en ikke-arbejdsmarkedsparat kontanthjælps-
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modtager har brug for at oplære eller genoptræne faglige, sociale eller 
sproglige kompetencer, § 51, stk. 1, § 52, stk. 1-3. 

SAGSBEHANDLERNES OBLIGATORISKE REDSKABER 

I takt med udviklingen i lovgivningen på kontanthjælpsområdet er 
sagsbehandlernes metoder og redskaber blevet standardiseret (se fx 
Caswell, 2005). Beskæftigelseslovgivningens intention om fokus på job i 
samtalerne er formuleret i en række mere specifikke krav, som bl.a. 
indebærer, at sagsbehandlerne introduceres til en række obligatoriske 
redskaber. Herunder en visitationsværktøjskasse, som indebærer en mere 
systematisk og ensartet vurdering af, hvor arbejdsmarkedsparat den 
enkelte kontanthjælpsmodtager er. Hensigten med visitationsværktøjs-
kassen er, at alle kontanthjælpsmodtagere skal vurderes efter matchmål, 
som på en fempunktsskala indikerer, hvor langt den enkelte kontant-
hjælpsmodtager er fra arbejdsmarkedet. Den enkelte kontant-
hjælpsmodtagers beskæftigelsespotentiale vurderes efter vedkommendes 
match til arbejdsmarkedet. Matchmålene er: 

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

2. ”Høj grad af match.” Personens kompetencer og ressourcer matcher 
i væsentlig grad arbejdsmarkedet. Dog kan der være manglende 
match i form af fx specifikke kvalifikationer. 

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

4. ”Lav grad af match.” Personen har væsentlige begrænsninger i sine 
kompetencer og ressourcer og vil ikke umiddelbart kunne indgå i 
jobfunktioner. Arbejdsevnen er aktuelt betydeligt nedsat, og 
personen vil kun kunne varetage jobfunktioner, som eksisterer i 
meget begrænset omfang på arbejdsmarkedet. 

5. ”Ingen match.” Personen har så omfattende begrænsninger i sine 
kompetencer og ressourcer, at vedkommende aktuelt ikke har nogen 
arbejdsevne, som kan anvendes i jobfunktioner på det ordinære 
arbejdsmarked (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2008b). 
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Personer visiteres indledende i en matchkategori ved ansøgningen 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 
på at vurdere, om en person umiddelbart selv er i stand til at finde et job, 
eller om en mere intensiv indsats er nødvendig. I det efterfølgende 
individuelle kontaktforløb foretager sagsbehandleren løbende 
revurderinger af mulighederne for at komme i arbejde (Arbejdsmarkeds-
styrelsen, 2008a).  

Et redskab til brug i samtalerne er ”dialoggiuden.” Dialogguiden 
består af fem opmærksomhedspunkter, som skal berøres i samtalerne i 
kontaktforløbet. De fem områder er: 

– Kontanthjælpsmodtagerens eget arbejdsmarkedsperspektiv 
– Faglige og praktiske kvalifikationer 
– Personlige kompetencer 
– Økonomi og netværk 
– Helbred, herunder misbrug. 

Områderne indgår i sagsbehandlerens samlede vurdering af den 
pågældende kontanthjælpsmodtagers beskæftigelsespotentiale og match 
til arbejdsmarkedet. De fem opmærksomhedspunkter falder sammen 
med fem hovedområder i et andet obligatorisk værktøj kaldet 
”ressourceprofilen” (Socialministeriet, 2001). Ressourceprofilen er en del 
af en metode, som sagsbehandlerne skal anvende til at beskrive, udvikle 
og vurdere kontanthjælpsmodtageres arbejdsevne. Arbejdsevnemetoden 
er kun lovpligtig at anvende i sager med sigte på revalidering, fleksjob og 
førtidspension, men foreslås også brugt i sager, hvor borgerens 
arbejdsevne er truet (www.arbejdsevnemetode.dk). Sagsbehandlerne skal 
løbende arbejde på at afklare punkterne i ressourceprofilen og sætte 
aktiviteter i gang på de områder, hvor en kontanthjælpsmodtagers 
arbejdsevne kan forbedres. Ledige personer skal beskrives ud fra 12 
elementer i deres liv, som har relevans for de krav, der stilles på 
arbejdsmarkedet. Elementerne består af personers: 

– Uddannelse 
– Arbejdsmarkedserfaring 
– Interesser 
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– Sociale kompetencer, herunder konfliktberedskab 
– Omstillingsevne 
– Indlæringsevne, herunder intelligens 
– Arbejdsrelevante ønsker 
– Præstationsforventninger 
– Arbejdsidentitet 
– Bolig og økonomi 
– Sociale netværk 
– Helbred. 

Sagsbehandlere, som arbejder med ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjælpsmodtagere i den beskæftigelsesrettede frontlinjepraksis, er også 
pålagt i stigende omfang at registrere og dokumentere indsatsen over for 
den enkelte kontanthjælpsmodtager, eksempelvis i arbejdsmarkeds-
styrelsens digitale registreringsværktøj (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2008b). 
Fra politisk side er der kommet øgede krav om effektivitet og målbare 
resultater med henvisning til, at indsatsen skal være evidensbaseret 
(Thorsager et al., 2007). Både arbejdsevnemetoden og dialogguiden 
indebærer en systematisk dokumentation i forbindelse med 
sagsbehandlingen (www.ams.dk), og standardiseringen kan anskues som 
en indskrænkning af den metodefrihed, som det sociale område tidligere 
har båret præg af (se bl.a. Damgaard et al., 2005). 

STUDIER AF SAGSBEHANDLING OG INDSATSER 

Denne undersøgelse skriver sig ind i et forskningsfelt med studier af 
sagsbehandling og indsatser. Igennem en præsentation af relevante 
teoretiske positioner og eksisterende studier er formålet i det følgende at 
klargøre og præcisere undersøgelsens teoretiske fokus. Herunder er 
hensigten at klargøre den status, vi tildeler sagsbehandlernes praktiske 
erfaringer og faglige refleksioner i et analytisk felt, som spænder fra 
ureflekteret institutionel viden til personlige holdninger og praktiske 
erfaringer med indsatsen for kontanthjælpsmodtagere, 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 i 
et institutionelt og interaktionistisk perspektiv. Studierne fokuserer på 
den magtudøvelse, som udspiller sig i mødet mellem repræsentanter for 
det politisk administrative system inden for det sociale område og deres 
klienter (se bl.a. Järvinen et al., 2002; Järvinen, 2006; Järvinen & Mik-
Meyer, 2003). Formålet med disse studier er bl.a. at undersøge, hvordan 
det sociale arbejde og bestemte problemidentiteter af borgerne formes af 
sagsbehandlernes professionsforståelse og af konkrete velfærds-
institutioner (Järvinen et al., 2002). 

Sagsbehandlernes personlige holdninger og præferencer omkring 
indsatsen glider i baggrunden til fordel for et fokus på systemets 
klientliggørelse, selvom sagsbehandlerne stadig har en afgørende 
betydning for indsatserne på grund af deres faglige rolle. I dette 
perspektiv anses sagsbehandlernes faglige viden for at være 
selvindlysende og naturlig, hvorved sagsbehandlernes forståelses og 
forklaringsmodeller, deres definitioner af klienter og problemtyper, 
problemløsningsmetoder og prognoser fremstår ureflekterede og 
udiskuterbare efter at være reproduceret igen og igen igennem 
uddannelsen og i den daglige praksis (Järvinen et al., 2002). Også 
magtrelationer imellem socialarbejdere og klienter anses for at være 
udiskuterede, ubevidste og fornægtede, idet det typiske kendetegn ved 
denne form for magt er, at den ikke opfattes som sådan af hverken 
klienter eller socialmedarbejdere (Järvinen et al., 2002). Der er således 
tale om et hovedfokus på 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 bl.a. Henriksen & 
Prieur (2004) perspektivets fokus på socialarbejderes faglige viden og 
erfaring som ureflekteret og argumenterer i stedet for, at socialarbejdere 
ikke blindt behøver følge institutioner. Derved åbnes der op for et 
analytisk fokus, hvor socialarbejderes viden kan anskues som refleksiv; 
socialarbejdere socialiseres igennem deres uddannelse og erhverv til 
bestemte normer, værdier og holdninger, men igennem uddannelse 
tilegner de sig også en refleksiv viden om egen magtposition. Derfor 
stiller Henriksen & Prieur spørgsmålet, om ikke også socialarbejdere kan 
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være bevidste om deres magt og derfor også kan være i tvivl om, hvad 
der er det rigtige at gøre i en given situation (Henriksen & Prieur, 2004). 
I forlængelse heraf muliggøres også en anskuelse af socialarbejde og 
indsatser, hvor sagsbehandlernes magtudøvelse kan være positiv, idet en 
positiv påvirkning af klienters syn på sig selv igennem sagsbehandlerens 
forsøg på at påvirke en udvikling, kan være en form for udøvelse af hjælp 
til selvhjælp (Henriksen & Prieur, 2004). 

STUDIER AF SAGSBEHANDLERNES HOLDNINGER OG VÆRDIER 

OG BETYDNINGEN FOR IMPLEMENTERING AF 

BESKÆFTIGELSESPOLITIK 

Et andet område af forskningen beskæftiger sig med, hvordan 
frontmedarbejdere implementerer den gældende lovgivning og politiske 
målsætninger i praksis. I en dansk sammenhæng har Winter arbejdet 
videre med den amerikanske teoretiker Michael Lipsky’s (1980) teori om 
”street-level bureaucrats”, som har en afgørende indflydelse på 
udøvelsen af den offentlige politik. Winters implementeringsforskning 
viser i dansk sammenhæng, at sagsbehandlernes personlige holdninger og 
værdier har betydning for deres adfærd over for borgere og dermed også 
for, hvordan lovgivningen udøves i praksis hos frontmedarbejdere. 
Winter konkluderer, at sagsbehandlernes adfærd præges af, om de 
opfatter lovgivningen som rimelig, men samtidig formes sags-
behandlernes adfærd også af de dilemmaer, som følger af strukturelle 
problematikker i form af fx. manglende ressourcer (Winter, 2004; 
Winter, 2002). Winters seneste undersøgelse viser dog, at der er sket et 
skred i betydningen af sagsbehandlernes personlige holdninger i forhold 
til den kommunale beskæftigelsesindsats. Undersøgelsen 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 på job i samtalerne med kontanthjælpsmodtagere 
(Stigaard et al., 2006). I modsætning til det institutionelle og 
interaktionistiske perspektiv tillægges sagsbehandlernes individuelle 
holdninger og værdier stor betydning inden for denne gren af 
forskningen. I dette perspektiv bliver det derfor også vanskeligt at styre 
sagsbehandlernes arbejde på grund af deres personlige overbevisninger, 
omend den enkelte sagsbehandlers råderum og handlemuligheder også 
problematiseres i forhold til strukturelle betingelser. Medarbejdernes 
faglige erfaringer og professionelle metoder indgår imidlertid ikke i 
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analyserne. I stedet ses implementering og især fejlslagen implementering 
i forhold til medarbejdernes personlige holdninger og adfærd. 

I lighed med Winter konkluderer Larsen et al. (2001), at 
sagsbehandlernes store råderum har betydning for implementeringen af 
lovgivningen i kommunerne. Formålet med undersøgelsen ”Kommunal 
aktivering mellem disciplinering og integration” (Larsen et al., 2001) er, 
at få en systematisk viden om kommunernes implementering af 
aktiveringsindsatsen. I rammebetingelsernes betydning for indsatsen 
fokuserer forfatterne bl.a. på ”New Public Management-strømninger” 
med mål- og rammestyring samt kontrol-, styrings- og opfølgnings-
systemer i kommunernes forvaltningspolitik og organisering. 
Undersøgelsen konkluderer, at disse strømninger også kan iagttages på 
kontanthjælpsområdet, men kun med hensyn til målformulering og 
opfølgning på outputsiden. På sagsbehandlerniveauet er der stadig høj 
grad af autonomi og lav grad af standardisering i aktiveringsindsatsen. 
Larsen et al. forklarer bl.a. resultaterne med en kommunal forståelse af, 
at personernes problemer varierer, hvorfor indsatsen ikke kan 
standardiseres. Ligeledes kan sagsbehandlernes skepsis over for 
resultatmål på personniveau. Undersøgelsen konkluderer endvidere, at 
kommunerne vægter indsatser med social integration i form af fokus på 
kontanthjælpsmodtageres egenmotivation og opkvalificering. Dette 
fokus står i kontrast til de disciplinerende elementer i lovgivningen og de 
lovgivningsmæssige opstramninger med øget aktiveringspligt og 
muligheder for at sanktionering. Kommunernes begrundelse for at 
fokusere på social integration i aktiveringsindsatsen er bl.a., at de 
disciplinerende elementer ikke matcher store dele af målgruppen. I stedet 
er det nødvendigt at tilpasse indsatsen til den enkelte persons 
forudsætninger og behov. 

SOCIALT ARBEJDE SOM KONTEKSTAFHÆNGIGT, FLERTYDIGT 

OG KONFLIKTPRÆGET 

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

Politiske beslutninger, ledelsesmæssige og organisatoriske 
forhold kan i forskelligt omfang være udslagsgivende for den 
praksislogik, der lægges for dagen. I lighed hermed betoner Caswell 
(2005), at der er forskellige logikker for praksis i spil, i form af forståelser 
og handlemåder, som udfoldes i et spændingsfelt mellem 
sagsbehandlernes forståelser og handlinger på den ene side og politiske, 
organisatoriske og sociodemografiske forhold på den anden (Caswell, 
2005). Inden for denne gren af forskningen må praksis forstås 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 forståelse af praksis i 
socialt arbejde, end i det institutionelle perspektiv, hvor feltet for socialt 
arbejde derimod forstås som mestendels ureflekteret og tavst (Caswell, 
2005). Således gøres der op med, at handlemuligheder på forhånd er 
determineret af overordnede strukturelle vilkår 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 nævnte studier beskriver Olesen et al. (2005) 
samt Eskelinen (2004) socialt arbejde i et kritisk konstruktivt perspektiv, 
hvor omdrejningspunktet er en professionel faglighed. Disse studier taler 
for, at sagsbehandlernes refleksive faglighed og nuancerne heri har 
betydning for praksis og for variationerne i denne. Fagligheden udgør en 
selvstændig faktor i tilblivelsen af socialt arbejde, som samtidig opstår i et 
spændingsfelt med politisk-administrative rammer, institutionelle forhold 
og klienters med- og modspil. Ifølge Eskelinen danner flere 
institutionelle og kontekstuelle niveauer forudsætninger og vilkår for 
sagsbehandlernes arbejde. Den samfundsmæssige kontekst har betydning 
i form af lovgivningen. Også den kommunale kontekst i form af 
forvaltningsmæssig 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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UNDERSØGELSENS PERSPEKTIV 

Denne undersøgelses centrale omdrejningspunkt er at få viden om, 
hvordan aktører i systemet opfatter virkninger af indsatsen over for ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere. For at få viden herom, 
fokuserer vi på kommunale sagsbehandlere, som har den praktiske viden 
og erfaringer fra konkrete situationer med kontanthjælpsmodtagere og 
indsatsen overfor disse. Derfor får sagsbehandlernes faglige 
refleksionsfelt, deres praktiske erfaringer og viden om konkrete 
situationer med indsatsen over for kontanthjælpsmodtagere en særlig 
status som et analytisk fokuspunkt i undersøgelsen. Med dette perspektiv 
læner 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 begrænset af kontekstuelle forhold. Sagsbehandlernes 
erfaringer, holdninger, og faglighed er en del af et komplekst samspil, 
hvor viden og erfaringer kan være bevidste, praksisnære og refleksive. 
Men samtidig har kontekstuelle forhold betydning for sagsbehandlernes 
praksis – herunder også for sagsbehandlernes forestillinger om indsatsers 
virkninger. Som nævnt tidligere i kapitlet kan bl.a. sagsbehandlernes 
obligatoriske redskaber, institutioner, den organisatoriske og politisk-
administrativ kontekst har betydning. Også sagsbehandlernes ikke-
reflekterede viden, deres personlige holdninger og værdier kan have 
betydning for forestillingerne om indsatsens virkninger og dermed også 
for udmøntningen af forventningerne i praksis. I undersøgelsens 
perspektiv kan alle de nævnte forhold have betydning for 
sagsbehandlernes forventninger til indsatsens virkninger for ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere, men ved at fokusere på 
sagsbehandlernes daglige og praksisnære erfaringer, træder de øvrige 
forhold i baggrunden analytisk. Undersøgelsen har et eksplorativt afsæt, 
idet vi fokuserer på sagsbehandlernes erfaringer og praksis i et samspil 
med de nævnte kontekstuelle forhold uden på forhånd at lægge os fat på, 
hvorledes dette samspil forløber. Vi forventer derfor at finde variationer 
i sagsbehandlernes forventninger til indsatsens virkninger. Variationerne 
vil vi forsøge 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 fremhæver idealtyperne forskellige 
forventninger til, hvordan indsatsen kan hjælpe ikke-
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arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere nærmere beskæftigelse og 
vil ikke gengive enkelte sagsbehandlers forventninger og praksis i alle 
detaljer. 

ANALYTISK FOKUS 

Denne undersøgelse er kvalitativ og eksplorativ med en empirisk 
funderet analyse. Interview med sagsbehandlere og disses nærmeste 
ledere er fundamentet i analysen. Interview er analyseret med henblik på 
at afdække de forestillinger, som sagsbehandlerne har om, hvordan ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjælpsmodtagere kan komme tættere på 
arbejdsmarkedet. Herunder om bestemte kategorier af ikke-
arbejdsmarkedsparate skal have forskellige typer indsatser. Det analytiske 
fokus lægges på de enkelte sagsbehandleres forestillinger om, hvad der 
virker og en analyse af effekter af indsatserne indgår i sagens natur ikke i 
undersøgelsen. 

I analysen fokuseres der på 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 består af forskellige 
aktiveringsformer bl.a. virksomhedspraktik, kommunale 
aktiveringsprojekter og tilbud hos andre aktører. Med sagsbehandling 
tænker vi på forskellige tiltag og redskaber som fx opfølgning og 
sanktionering, herunder den mere eller mindre direkte 
beskæftigelsesrettede linie som sagsbehandlerne følger. 

For at få 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 på at forstå, hvordan indsatserne tilrettelægges. 
Disse casebeskrivelser giver et indblik i en række forhold omkring 
indsatserne i de enkelte kommuner og inddrages som baggrund for 
analysen.
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