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FORORD

Denne rapport handler om statslig styring af beskaftigelsesindsatsen i
kommunerne og disses jobcentre. Styring er de midler og aktiviteter, sta-
ten bringer i anvendelse for at dirigere — og stotte — kommunerne og
jobcentrene i retning af at realisere beskaftigelsespolitikkens malsatnin-
ger.

Baggrunden for rapporten er, at der er gennemfort ganske man-
ge reformer pa beskzftigelsesomridet gennem de senere dr. Det drejer
sig fx om kontanthjxlpsreformen, reformen af fortidspension og fleksjob,
beskeftigelsesreformen samt reformen af kommunernes refusion. Disse
reformer @ndrer bade pd malsatninger for beskeftigelsesindsatsen, pa de
virkemidler, som sagsbehandlerne i jobcentrene kan tage 1 brug, og pd
statens styring af kommunerne. Reformerne introducerer bl.a. omfatten-
de ny lovgivning, nye okonomiske incitamenter, ny organisering pa job-
centerniveau samt nye IT-krav og -lesninger.

Pa den baggrund er der god grund til at undersoge, hvordan sty-
ringen og forskellige politikinstrumenter pavirker de kommunale jobcen-
tre og deres ledere og medarbejdere samt de politikere, som sidder i de
kommunale beskaftigelsesudvalg.

Professor Thomas Bredgaard fra Aalborg Universitet har lest og
kommenteret rapporten. Vi takker for gode kommentarer. Vi takker ogsa
medlemmerne af undersogelsens folgegruppe for nyttige kommentarer.



Folgegruppen bestod af lektor Bodil Damgaard fra Roskilde Universitet,
Claus Brygger Jacobi, omrddechef i Kobenhavns Kommunes Socialfor-
valtning, Joachim Lynggaard Boll, chefkonsulent i Beskaftigelsesministeri-
et, Ditte Ehrenreich, kontorchef 1 STAR, og vicekontorchef Kristina Ben-
dixen, Center for Vakst og Beskzftigelse, KL.

Rapporten er udferdiget af seniorforsker og forskningsleder Fre-
derik Thuesen, som ogsa har varet projektleder, og af videnskabelig assi-
stent Rebekka Bille og forsker Mogens Jin Pedersen.

Undersogelsen er finansieret af Beskaftigelsesministeriet.

Kobenhavn, maj 2017
AGI CSONKA



SAMMENFATNING

Staten soger gennem styring at sikre, at kommunerne gennemforer be-
skaeftigelsespolitikkens malsetninger i overensstemmelse med Folketin-
gets intentioner. Styring er i denne sammenhang de aktiviteter, hvor-
igennem staten forseger at fi den offentlige sektor i kommunerne, dvs.
primert jobcentrene, til at realisere de politisk fastsatte mal med beskeaf-
tigelsesindsatsen. Til det formal bringer staten forskellige midler — sty-
ringsinstrumenter — i anvendelse. Styringsinstrumenter kan vare lovgiv-
ning, ekonomiske incitamenter, I'T-losninger, krav til organisering muv.
Denne rapport handler om, hvordan vigtige statslige styringsinstrumen-
ter pd det beskeftigelsespolitiske omrade pavirker kommunerne.

STYRING SOM ET VIGTIGT EMNE
I Danmark har man over de senere ar gennemfort en lang rackke statslige
reformer pa beskaftigelsesomradet. Det drejer sig fx om reformen af
fortidspension og fleksjob (2012), kontanthjelpsreformen (2013), syge-
dagpengereformen (2013), beskaftigelsesreformen vedrorende de forsik-
rede ledige (2014), refusionsreformen (2015) samt den nye lov om orga-
nisering og understottelse af beskaftigelsesindsatsen mv. (2014).

Alle disse reformer rummer mere eller mindre omfattende =n-
dringer og justeringer af beskzftigelsesindsatsen med betydning for kom-
munerne og for deres jobcentre, ledere og medarbejdere — samt for de



ledige. Reformerne xndrer ogsa pa styringen af beskeaftigelsesindsatsen —
og dermed pa det mix af styringsinstrumenter (lovgivning, ekonomiske
incitamenter, organisering, I'T og dokumentationskrav mv.), som er rettet
mod kommunernes indsats.

Der findes en forholdsvis omfattende international forskning i
styring og 1 styringsinstrumenter. Ikke desto mindre ved vi faktisk ikke sa
meget om, hvordan forskellige instrumenter virker specifikt i beskeafti-
gelsespolitikken og specifikt i en dansk kontekst. Der er altsa et misfor-
hold mellem vores viden om styring og den styring, som faktisk finder
sted. Derfor er der god grund til at gennemfore en empirisk undersogelse
af, hvordan styring virker pa beskzftigelsesomradet. Nér vi taler om
virkninger, drejer det sig om den statslige styrings péavirkning af handlin-
ger, holdninger og vurderinger blandt lokalpolitikere i kommunerne og
ledere og medarbejdere 1 jobcentrene.

FORMAL OG UNDERS@GELSESSPORGSMAL
Formadlet med naxrverende undersogelse har varet at afdaekke virkninger
af forskellige statslige styringsinstrumenter pd kommunernes beskaftigel-
sesindsats 1 jobcentrene. Styringsinstrumenter kan vare lovgivning, oko-
nomiske incitamenter, krav til organisering, digital vidensdeling (IT-
losninger) samt kontrol.!

I undersogelsen her har vi serligt sat fokus pa betydningen af tre
helt centrale styringsinstrumenter:

o Regulering (lovgivning) med konkret fokus pd kontanthjelpsmodtageres
ret til en helhedsorienteret sagsbehandling samt regler vedr. sanktio-
nering.

o Okonomiske incitamenter med konkret fokus pa refusionsreformen og
puljemidler.

o Digital vidensdeling med konkret fokus pa digital statslig dataindsam-
ling og benchmarking (jobindsats.dk).

I kommunerne hdndteres beskaftigelsesindsatsen pa forskellige niveauer.
Detfor har vi undersogt virkningerne pa fire forskellige mélgrupper:

1. T et litteraturstudium af politiske styringsinstrumenter i beskaftigelsespolitikken, som er gennem-
fort i tilknytning til nerverende undersogelse, gennemgér vi virkninger af en mere omfattende
rekke af styringsinstrumenter. Dette litteraturstudium afrapporteres i en separat rapport, se Thu-
esen & Bille (2017).
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«  Sagsbehandlere i jobcentre

+  Mellemledere i jobcentre

«  Jobcenterchefer

«  Formeand for beskaftigelsesudvalg

Vi har interviewet alle fire grupper for at afdakke deres handlinger,
holdninger og vurderinger. Vi undersoger altsa z&ke beskaftigelsespoli-
tikkens effekter i forhold til borgerne.

Udover interview har vi lavet en spergeskemaundersogelse
blandt sagsbehandlerne pa kontanthjelps- og uddannelseshjzlpsomradet
for at opna en viden med en hgjere grad af reprasentativitet ift. sagsbe-
handlere i Danmark.

Undersogelsen sigter mod at besvare fire sporgsmal:

1.  Hvordan virker udvalgte statslige styringsinstrumenter ind pd den
kommunale beskaftigelsesindsats, dvs. prastationer i form af pri-
mert handlinger, sekundart holdninger, i jobcentrene?

2. Er der forskelle i den made, hvorpa forskellige styringsinstrumenter
pévirker prastationer blandt ledere og sagsbehandlere i jobcentrene
— og 1 givet fald hvilke?

3. Hvortledes understotter eller modvirker forskellige styringsinstru-
menter hinanden?

4. Hyvilke barrierer findes der for, at styringsinstrumenterne kan kom-
me til at virke mere hensigtsmassigt? Hvilke handlemuligheder er
der for at nedbryde eller mindske disse barrierer?

Det er verd at bemarke, at sporgsmal 1 satter fokus pa, hvordan torskel-
lige styringsinstrumenter virker — ikke pa virkninger af styringsinstru-
menter i streng kausal forstand.

Man skal ogsd holde sig for oje, at begreberne styring og imple-
mentering nok er beslegtede, men ikke identiske. Implementering betegner
de processer, hvorigennem politiske malsztninger og lovgivning bliver
omsat til praksis pé lokalt niveau. S#yring er dog beslegtet med implemen-
tering og forudsatter implementering for at virke.2

2 Af denne érsag — at styring forudseztter implementering — har naervarende undersogelse ogsa
afdekket nogle af sagsbehandlernes og ledernes erfaringer med udvalgte statslige initiativer til
stotte for kommunernes implementering af lovgivning. Undersogelsens resultater vedr. denne
implementeringsstotte afrapporteres og sammenfattes i kapitlerne vedr. sagsbehandlere (kap. 2)
og ledere (kap. 3)
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I det folgende gennemgar vi undersogelsens resultater vedroren-

de styring.
VIRKNINGER

REGULERING (LOVGIVNING)

Lovgivning er et helt centralt instrument, nar staten skal styre beskafti-
gelsesomradet. Her spiller lov om en aktiv beskaftigelsesindsats en vigtig
rolle, men det gor ogsd andre love, fx lov om organisering og understot-
telse af beskaftigelsesindsatsen m.v. Undersogelsen har sxrligt sat fokus
pa aktivitetsparate kontanthjelpsmodtageres ret til en helhedsorienteret
sagsbehandling samt til en koordinerende sagsbehandler. Vi har ogsa sat
fokus pa regler vedr. ridighedsvurdering og sanktionering.

Undersogelsen viser, at for sagsbehandlerne er lovgivning dét
styringsinstrument, som har klart storst betydning for deres arbejde. De
aktivitetsparate lediges ret til en helhedsorienteret indsats samt lovgiv-
ningens krav om rddighedsvurdering og sanktionering har stor indflydel-
se pa sagsbehandlernes arbejde. Det skyldes dog ikke blot, at disse regler
fremgir af loven. Det skyldes i hoj grad ogsé, at sagsbehandlerne overve-
jende er enige i intentionerne bag disse redskaber.

At lovregulering har betydning for sagsbehandlernes arbejde er
ogsd 1 overensstemmelse med nyere forskning i ’red tape” og “green
tape”. ”Green tape” betegner regler, der opleves som meningsfulde og
hensigtsmaessige, mens “’red tape” betegner regler, der opleves som det
modsatte. Denne nyere forskning viser, at lovregler, som markarbejderne
finder meningsfulde og hensigtsmassige, 1 hojere grad efterleves og nar
deres mil, end regler, som ikke opleves som meningsfulde og hensigts-
maessige (se Thuesen & Bille, 2017).

Mellemlederne 1 jobcentrene er — som sagsbehandlerne — i hoj
grad orienterede mod lovgivningens konkrete krav til indholdet af ind-
satsen. En del mellemledere hdndterer selv konkrete sager og radgiver
samtidig deres medarbejdere om korrekt sagsbehandling i svarere sager,
og deres arbejde fordrer derfor ofte meget konkret viden om den nyeste
lovgivning,.

Til gengzld har lovregulering i form af de specifikke regler, vi
har undersogt, vesentlig mindre betydning for det daglige arbejde blandt
jobcenterchefer og formand for beskaftigelsesudvalg. Selvom topleder-
ne er involverede i den organisatoriske tilretteleggelse af den kommunale
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beskaftigelsesindsats og dermed ogsa forholder sig til ny lovgivning, sa
betragter de 1 hoj grad denne form for lovregulering med direkte betyd-
ning for sagsbehandlingen som mellemlederne og sagsbehandlernes om-
rade. Det samme gazlder udvalgsformandene, som dog ogsa folger med i,
om kommunens sagsbehandling giver anledning til klagesager ved Anke-
styrelsen, dvs. klager over kommunens lovbaserede forvaltning og afgoe-
relser med betydning for borgerne.

Adskillige udvalgsformaend giver udtryk for en generel kritik af
den statslige styring pd det beskaftigelsespolitiske omride — herunder
lovreguleringen. De oplever, at styringen er for detaljeret, si der er for
lidt spillerum tilbage til politikere pda kommunalt niveau. Det betyder og-
s4, at formandsposten 1 beskaftigelsesudvalget af nogle politikere opleves
som mindre attraktiv. Det kan betragtes som et problem, der risikerer at
svakke den lokale forankring af beskeaftigelsespolitikken.

@KONOMISKE INCITAMENTER

Okonomiske incitamenter er et andet centralt styringsinstrument i be-
skaftigelsespolitikken. Vi valgte at satte fokus pa refusionsreformen, der
1 lobet af det forste ar en borger er ledig, fx pd sygedagpenge eller kon-
tanthjelp, aftrapper statens refusion af kommunernes udgifter til borge-
rens ydelse fra 80 pct. til 20 pct. af udgiften til ydelsen. Refusionsrefor-
men betyder altsa, at kommunerne kan miste mange penge, hvis de ledi-
ge 1 kommunen er ledige gennem lengere tid. Vi satte ogsd fokus pé pul-
jemidler, som er midler kommuner kan soge — typisk til forskellige typer
af udviklingsprojekter.

For jobcenterchefer er det klart okonomien, der har storst be-
tydning for deres arbejde. Refusionsreformen er for dem central i tilrette-
leggelsen af budgetter og af organiseringen af beskaftigelsesindsatsen.
Flertallet af jobcenterchefer er endvidere overvejende positive over for
refusionsreformen, men nogle er dog bekymrede for, hvilke konsekven-
ser reformen kan fi for kommunens ekonomi.

Flere af jobcentercheferne havde endvidere varierende erfaringer
med at sege puljemidler. Her finder vi et skel mellem storre og mindre
kommuner, idet flere ledere fra sma kommuner sagde, at de ikke havde
ressourcer til at soge puljer.

Okonomi er ogsd et meget vigtict omrdde for udvalgsforman-
dene. Refusionsreformen har stor betydning for deres arbejde med over-
ordnet strategi og okonomi pd beskaftigelsesomradet. Deres rolle er at
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fastlegge overordnede retningslinjer — de har ikke meget at gore med det
praktiske arbejde. Derfor er okonomi det vigtigste omrade for dem.

Okonomiske hensyn har ogsa betydning for mellemledernes ar-
bejde — fx nir de i nogle tilfzelde skal foretage prioriteringer mellem for-
skellige typer virkemidler og tilbud til borgerne.

Hvad angar sagsbehandlerne, var okonomi, og i serdeleshed re-
fusionsreformen, til gengzld et mere uklart baggrundsvilkar for deres
arbejde. Man skal dog vare varsom med at konkludere, at okonomiske
incitamenter pa kommunalt niveau ikke har betydning for sagsbehand-
lerne. Refusionsreformen var meget ny, da vi gennemforte vores kvalita-
tive undersogelse 1 starten af 2016. Derfor kan virkningerne meget vel
vare sldet mere igennem senere i hele jobcenterorganisationen — og det-
med ogsa pé sagsbehandlernes niveau.

DIGITAL VIDENSDELING

Digital vidensdeling er internetbaseret informationsudveksling om kom-
munernes aktiviteter og resultater pa beskaftigelsesomradet. I Danmark
finder digital vidensdeling forst og fremmest sted med udgangspunkt i
det fxlles IT-baserede datagrundlag pd beskaftigelsesomradet, som er
data, der indsamles og formidles af STAR via jobindsats.dk. Disse data
bruges bl.a. til benchmarking af kommunernes indsats.

Et redskab som jobindsats.dk har forst og fremmest betydning
for ledelsespraksis pa det overordnede niveau. Det viser den kvalitative
undersogelse. Flertallet af jobcenterchefer lagde stor vagt pi at folge
med i tal for prastationer (altsi forvaltningens produktion) og effekter
(pa borgerne). Til det formaél henter de en del tal fra jobindsats.dk. Man-
ge ledere trak dog primert tal fra deres egne fagsystemer, som de ansi
for mere palidelige.

Udvalgsformandene beskrev ogsi digital resultatmailing og
benchmarking som et helt afgorende grundlag for at kunne lave politisk
arbejde, folge kommunens resultater og udvikling samt legge strategier
og budgetter. Tal spiller en vigtig rolle for udvalgsformandene, og den
vigtigste kilde til tallene er kommunens forvaltning (som bla. trekker pd
jobindsats.dk).

Mellemlederne trak ogsa tal fra jobindsats.dk samt fra egne fag-
systemer. Mange mellemledere fandt disse tal nyttige for at nd de resulta-
ter, de skulle nd. Det var dog ogsé tydeligt, at lovgivningen og de oko-
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nomiske rammer havde storre betydning for denne faggruppes arbejde
end information baseret pa digital resultatmaéling.

Sagsbehandlerne havde begransede erfaringer med tal fra job-
indsats.dk. Den type tal var stort set alle sagsbehandlere blevet presente-
ret for af ledelsen, men det var typisk ikke noget information, de tog sxr-
lig alvorligt. Vi kan ikke sige, om dette skyldes maden, hvorpd denne in-
formation blev presenteret, eller om det skyldes, at sagsbehandlerne
havde svart ved at bruge denne viden aktivt i deres daglige arbejde. Un-
der alle omstendigheder tyder vores undersogelse dog p4, at hvis digital
vidensdeling skal have storre betydning for sagsbehandlernes, si skal
denne viden — enten fra centralt hold eller af kommunerne selv — formid-
les bedre til sagsbehandlerne og forankres bedre i deres daglige arbejde.
Digital vidensdeling fremstar altsd som et sterkt styringsinstrument i
forhold til udvalgsformaend, jobcenterchefer og mellemlederes arbejde
og prioriteringer. Her er opdaterede tal fra statslige og egne IT-systemer
meget brugt. Redskabet fremstir som mindre sterkt i forhold til sagsbe-
handlerne.

Det skal dog papeges, at vi her alene har spurgt til brugen af tal
fra jobindsats.dk. Der findes imidlertid en reekke andre digitale styrings-
redskaber, fx borgernes brug af jobnet.dk, selvbooking af meder mv., der
ogsi har betydning for forvaltningens prastationer. Men de bliver altsd
ikke behandlet i rapporten.

OPMARKSOMHEDSPUNKTER

Overordnet viser vores undersogelse altsa, at der er forskel pa, hvordan
de forskellige styringsinstrumenter pavirker hhv. sagsbehandlere, mel-
lemledere, jobcenterchefer og udvalgsformand. Pa baggrund af vores
interview og sporgeskemaundersogelsen har vi dog ogséd identificeret en
rekke opmarksomhedspunkter 1 forhold til styring af de lokale beskeafti-
gelsesindsatser.

PAMINDELSER

Pa baggrund af et indlejret eksperiment i sporgeskemaet kan vi doku-
mentere, at pdmindelser om konkrete lovgivningsbestemmelser pavirker
sagsbehandlernes skon. Den eksisterende litteratur vedrerende virknin-
ger af lovgivning har i meget ringe grad identificeret kausale effekter,
men her bidrager vores undersogelse med ny viden med relevans for
praksis. Pamindelser om konkret lovgivning fir sagsbehandlerne til i ho-
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jere grad at handle i henhold til loven. Denne viden er i serdeleshed rele-
vant, nar den lovgivning, som skal styre sagsbehandlerne, er kompleks —
som den er pd beskaftigelsesomradet.

MOTIVATION

Pa baggrund af sporgeskemaundersogelsen kan vi konstatere, at positive
erfaringer med refusionsreformen haenger sammen med en hojere grad af
offentlig service-motivation, dvs. motivation for at gere noget godt for
samfundet. En mulig fortolkning af resultatet er, at nogle sagsbehandlere,
der er kendetegnede ved en vis grad af idealisme, har en overbevisning
om, at refusionsreformen er funktionel og har en god virkning pa bor-
gernes ledighed og velfard.

TILLID

En del sagsbehandlere og nogle ledere gav i den kvalitative undersogelse
udtryk for, at de oplever, at man fra statens side har for lidt tillid til, at
kommunerne og sagsbehandlerne efterlever den statslige styring og im-
plementerer beskaftigelsesindsatsen, som de skal. De gav heller ikke selv
udtryk for en hej grad af tillid til landspolitikernes forstielse for de pro-
blemer, der knytter sig til at fa udsatte ledige 1 beskeftigelse. Ikke desto
mindre gav de fleste af disse sagsbehandlere udtryk for, at de folger lov-
givningen, som de skal.

Enkelte sagsbehandlere — som ikke er reprasentative for flertal-
let — gav dog udtryk for en endog meget ringe grad af tillid til den statsli-
ge styring og regulering pa beskaftigelsesomridet. De samme sagsbe-
handlere papegede ogsa, at fordi lovgivningen ofte er meget kompleks,
og IT-systemerne ikke altid fungerer, nir lovgivningen implementeres, s
har man som sagsbehandler en del muligheder for at hindtere sager, som
man selv finder mest hensigtsmassigt — uden hensyn til lovgivningens
intentioner. Blandt disse sagsbehandlere hang en meget begrenset tillid
til statslig styring altsd sammen med begraenset vilje til at folge denne sty-
ring.

I den reprasentative sporgeskemaundersogelse fandt vi desuden,
at sagsbehandlerne har markant storre tillid til bide deres egen kommu-
nalbestyrelse og til STAR end til Folketinget, Beskaftigelsesministeriet,
de politiske partier og regeringen — sidstnaevnte fik den laveste tillidssco-
re. Sporgeskemaundersogelsen viste dog ingen signifikant sammenhaeng
mellem sagsbehandlernes erfaringer med de tre styringsinstrumenter og
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deres tillid til statslige myndigheder. Det bestyrker, at selvom sagsbe-
handlerne ikke har en hoj grad af tillid til alle de statslige institutioner,
som er opdragsgivere til beskzftigelsesindsatsen, sd et de alligevel, for-
trinsvis, loyale over for denne indsats.

SAMSPIL MELLEM STYRINGSINSTRUMENTER

Den kvalitative undersogelse viser, at sagsbehandlerne er delte 1 synet pa,
om styringsinstrumenterne understotter hinanden. Cirka halvdelen af
sagsbehandlerne oplevede, at der er dele af den lovbaserede og den oko-
nomiske styring af kommunerne, som strider mod hinanden. Det drejer
sig sarligt om forholdet mellem helhedsorientering, sagsbehandling og
stramme okonomiske rammer og stram styring af kommunernes oko-
nomi. Enkelte sagsbehandlere pegede ogsd pd modstrid mellem kravene
til radighedsvurdering og sanktionering pa den ene side og en helheds-
otienteret tilgang til de ledige pa den anden.

Enkelte mellemlederne pegede pd samme dilemma vedrorende
helhedsorientering og ekonomisk styring. Overordnet syntes flertallet af
mellemledere og jobcenterchefer dog, at de konkrete styringsredskaber
og de seneste reformer pa beskaftigelsesomradet generelt er gensidigt
understottende. Flere af lederne gav ogsa udtryk for, at de synes, at det
var rigtigt at styre efter resultaterne, som refusionsreformen legger op til.
I forlengelse heraf var der dog ogsi nogle, som efterspurgte, at staten
skruede tilsvarende ned for aktivitets- og detailregulering.

Der var ogsa enkelte ledere, som pegede pa det, som de opfatte-
de som manglende samklang mellem dele af lovgivningen pd beskaftigel-
sesomradet og dele af lovgivningen vedrerende born og familie. De sa
gerne, at man ogsd indskrev beskaftigelsesforvaltningens koordinerende
sagsbehandlerfunktion i lovgivning vedrerende andre dele af socialfor-
valtningen. De pegede p4, at der kunne vzre situationer, hvor jobcentrets
sagsbehandling og den kommunale social- og familieforvaltnings sagsbe-
handling vedrorende familie og born trak i hver sin retning. Det, mente
de, kunne afhjxlpes, hvis jobcentrets sagsbehandler var koordinerende,
ogsi 1 forhold til andre dele af forvaltningen.

FORANDRINGSHASTIGHED

Som tidligere papeget er der de senere ir gennemfort ganske mange re-
former pd beskeaftigelsesomridet. Adskillige sagsbehandlere peger pd, at
den hoje forandringshastighed péd beskeaftigelsesomradet er problematisk
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og besvarliggor deres arbejde. Andre mente, at det er et vilkdr ved at ar-
bejde i et jobcenter. Flere ledere fremhavede ogsd, at de fandt foran-
dringshastigheden hej. Nogle af dem papegede en vis reformtrathed
blandt deres medarbejdere. Resultater fra vores sporgeskemaundersogel-
se underbygger dette resultat. Sagsbehandlerne var siledes overvejende
enige i, at hyppige lovendringer og reformer pd beskaftigelsesomradet
virker heemmende for deres arbejde.

Det viser sig imidlertid ogs4, at sagsbehandlere, der i serlig grad
oplever, at hyppige lovendringer/reformer virker hemmende for deres
arbejde, ogsi er kendetegnede ved lavere oplevede evner til at udfere
deres arbejde godt (prastationskompetencer). Man skal vaere opmark-
som p4, at der kan vare tale om omvendt kausalitet her, dvs. at sagsbe-
handlere, der finder deres arbejde tungt at udfere, ogsi er mere tilbojeli-
ge til at finde hyppige lovendringer besvarlige. Ikke desto mindre er
sammenhangen verd at bemarke — og vigtig at medtenke i styringen pa
beskaftigelsesomradet.

Béde ledere og medarbejder mener, at et af de vasentligste pro-
blemer i forhold til forandringshastiched og lovmaessig kompleksitet er,
at IT-understottelsen ikke altid fungerer og folger med nye tiltag. Flere
ledere pegede pa, at det er et problem ved reformer, at IT-
understottelsen er mangelfuld, og at bekendtgorelser og vejledninger i
forbindelse med nye tiltag er forsinkede. For flere ledere er det sdledes
ikke en hej forandringshastighed i sig selv, der er et problem, men mang-
lende medfelgende IT, bekendtgorelser og vejledninger.

Det er ogsd vaerd at bemarke, at udvalgsformandene mener, at
de senere drs reformer og tilhorende styringsredskaber generelt er gensi-
digt understottende. Men nogle af disse havde alligevel den kritik, at de
gode intentioner i reformerne modarbejdes af hoj forandringshastighed,
detailstyring og stor lovgivningsmeassig kompleksitet. Det er vard at be-
merke her, at Rigsrevisionen (2016) i en rapport fra marts 2016 kritise-
rede Beskeaftigelsesministeriets stotte til kommunernes implementering
af en rekke af de senere ars reformer. Rapporten kritiserede serligt
manglende rettidige bekendtgorelser og vejledninger samt mangelfuld
IT-understottelse.

PERSPEKTIVER

Hovedresultatet 1 naerverende undersogelse er, at styringsinstrumenter
gor deres virkning forskelligt pa forskellige niveauer i den kommunale
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jobcenterorganisation. Lovgivning er et centralt styringsredskab, sarligt i
forhold til sagsbehandlere og mellemledere. Det har til gengzld vesent-
ligt mindre betydning for topledere og udvalgsformand i deres priorite-
ringer i det daglige arbejde. For topledelsen er det skonomien, som er i
fokus, og hvordan kommunens skonomi pavirkes af forskellige statslige
okonomiske incitamenter, fx refusionsreformen. Digital vidensdeling
(resultatmaling og benchmarking) er dog ogsa et vigtigt styringsredskab
for ledelsen og beskzftigelsesudvalgsformand. Udvalgsformaendene ser
digital resultatmaling og benchmarking som et vigtigt grundlag for at
kunne lave politisk arbejde.

En vigtig pointe fra undersogelsen er ogsi, at styring (og imple-
mentering) tager tid. Adskillige sagsbehandlere, ledere og udvalgsfor-
mand eftersporger storre tilmodighed i forhold til at lade reformerne
virke og observere effekterne, for nye initiativer ivaerksezttes. Andring af
arbejdsgange, organisationsstrukturer og praksis er tidskravende proces-
ser. Det tager tid at opbygge kapacitet til at realisere nye initiativer.

Velfungerende IT og digital vidensdeling er en vigtig del af sty-
ringen af beskaftigelsessystemet 1 dag og et vigtigt bidrag til forvaltnin-
gens kapacitet. Men bade sagsbehandlere og ledere oplever, at der er
problemer med forskellige statslige IT-systemer. Nar der kommer ny
lovgivning, er de brugergranseflader mv., som sagsbehandlerne skal bru-
ge for fx at kunne kategorisere de ledige pd en ny made, ofte ikke pd
plads. Det kan vare en hindring for, at ledere og sagsbehandlere kan lave
deres arbejde.

Hyvis reforminitiativer skal nd deres mal, er det vigtigt, at der er
et tilstraekkeligt hejt vidensniveau i forvaltningen om bdde mél og midler.
Vores undersogelse viser, at der er en sammenhaeng mellem positive et-
faringer med flere af de undersogte styringsinstrumenter og et hojere
vidensniveau blandt sagsbehandlerne. Viden blandt sagsbehandlerne, fx
om ny lovgivning, er altsd en af forudsxtningerne for, at styringen kan
vitke. Flere sagsbehandlere og ledere eftersporger bedre vejledninger til
ny lovgivning. De eftersporger ogsd, at bekendtgorelserne er klar, senest
nér lovgivningen skal traede i kraft.

Viden er en forudsatning for styring, og personbiret kommuni-
kation og vidensdeling er en vigtig del af styringsrelationen. Det er et
element i styringen, som kan styrke dens muligheder for at na sine mal.
Mange sagsbehandlere bruger ikke jobindsats.dk. De var til gengzld swr-
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deles interesserede 1 at have en ressourceperson i jobcentret, som de
kunne sporge, nar de havde tvivlsspergsmal vedrorende lovgivning.

Kompleks lovgivning skaber potentielt uklarhed blandt ledere og
sagsbehandlere om den rette fortolkning, og dette kan igen hemme sty-
ring. Flere ledere giver udtryk for, at det ville vare hensigtsmeassigt, hvis
beskaftigelseslovgivningen kunne simplificeres, og hvis de skulle bruge
mindre tid og dermed farre ressourcer pa dokumentation. Denne barrie-
re vedrorer ogsa forvaltningens kapacitet. Hvis der er tvivl om den rette
fortolkning af lovgivningen, risikerer det ogsa at pavirke forvaltningens
evne (kapacitet) til at treeffe de rigtige afgorelser.

Medarbejdernes motivation spiller en central rolle for styringen.
Vores undersogelse peger i retning af, at motivation og til en vis grad
oplevelsen af tillid har betydning for, at ledere og medarbejdere loyalt
arbejder for at realisere beskzftigelsespolitikkens malsxtninger. Dette
understottes af internationale forskningsresultater. Bide en del ledere og
sagsbehandlere eftersporger, at man lytter mere til praktikerne for at fa
en mere virkelighedsnar opfattelse af de udfordringer, jobcentrene og de
ledige star overfor. Flere ledere argumenterer ogsa for, at det ville lette
deres arbejde, hvis man fra statslig hind 1 sterre grad udviste tillid til, at
kommunerne selv kan definere indholdet af en virkningsfuld indsats.

I forhold til skonomiske incitamenter peger undersogelsen pa, at
puljer som styringsredskab ber anvendes og udbydes med omtanke, sd
alle kommuner potentielt kan fa del i dem. Vores undersogelse peger p4,
at puljer kan vere tidskrevende og besvarlige at soge, serligt for smi
kommuner. De kan dog stadig vare et nyttigt styringsredskab ift. udvik-
ling af beskaftigelsesindsatsen — og dermed til udvikling af kapacitet til at
realisere nye malsatninger.

METODER OG DATA

Undersogelsen bygger pé kvalitative interview og en sporgeskemaunder-
sogelse, koblet til registerdata. Vi har foretaget 32 kvalitative interview
med i alt 42 sagsbehandlere, mellemledere, jobcenterchefer (og to be-
skaftigelsesdirektorer) samt formeaend for kommunale beskaftigelsesud-
valg fra otte forskellige, strategisk udvalgte, kommuner. Endvidere har vi
gennemfort en sporgeskemaundersogelse, rettet mod sagsbehandlere pa
uddannelseshjzlps- og kontanthjelpsomridet. Vi opndede 579 svar fra
sagsbehandlere i 60 kommuner og dermed en svarprocent pé 43 pct.
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KAPITEL 1

INDLEDNING

Denne rapport handler om virkninger af statslig styring af beskaftigel-
sespolitikken i relation til kommunerne. Styring kan her defineres som
virkemidler og aktiviteter, hvor offentlige myndigheder (staten) igennem
styringsinstrumenter forseger at fa den offentlige sektor (i kommunerne)
til at realisere et eller flere mal for den offentlige sektors virksomhed
(Jacobsen & Jakobsen, 2014, s. 54). Styring er dermed noget andet end
implementering, der betegner de processer, hvorigennem politiske mél-
seetninger og lovgivning omseattes til praksis og resultater pa lokalt niveau
(Winter & Nielsen, 2008).

Rapporten stiller skarpt pd, hvordan forskellige styringsinstru-
menter virker i samspillet mellem staten og kommunerne. Styringsin-
strumenter er politisk-administrative virkemidler, der enten forud (ex
ante) eller efterfolgende (ex post) har til hensigt at dirigere beskaftigel-
sesindsatsen i en bestemt retning med henblik pé at opna bestemte, poli-
tisk fastsatte, mal.

Hvad angir instrumenttyper, kan man skelne mellem regulering i
form af love og regler, okonomiske zncitamenter, organisering, dialog og digital
vidensdeling samt kontrol3 1 nerverende undersogelse satter vi serligt fo-
kus péd virkninger af regulering, incitamenter samt dialog og digital vi-

3. Se tabel 8.3. i kap.8 for en oversigt over disse typer af styringsinstrumenter og eksempler herpa
fra beskaftigelsespolitikken.
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densdeling (se ogsa tabel 1.1. nedenfor). Vi fravalgte at undersoge virk-
ninger af organisering som statsligt styringsinstrument, idet organisering
som styringsinstrument kan vare vanskeligt at skelne fra kommunernes
egen made at organisere beskaftigelsesindsatsen pa. Vi undersoger heller
ikke kontrol som styringsredskab. Kontrol virker typisk ved, at en ekstern
institution, fx Ankestyrelsen, efter at en juridisk afgorelse er truffet, vur-
derer, om den er korrekt. Virkninger pd praksis slar derfor igennem end-
nu senere, og det gor dem vanskelige at undersoge.

Rapporten afdakker siledes, hvordan forskellige statslige sty-
ringsinstrumenter virker ind pa kommunernes beskaftigelsesindsats i
jobcentrene. Virkninger pa jobcentrene refererer her til prestationer, som
vi primert forstir som lederes og medarbejderes arbejdstrelaterede hand-
linger og ovrig praksis. Sekundart undersoger vi virkningerne i relation til
ledernes og medarbejdernes arbejdsrelaterede boldninger og vurderinger.

BAGGRUND

Selvom der findes en forholdsvis omfattende international forskning
1 ”policy-instrumenter” (Bemelmans-Videc, Rist & Vedung, 1998; Hood
& Margetts, 2007; Jacobsen & Jakobsen, 2014; Jordan, Wurzel & Zito,
2005; Lascoumes & Le Gales, 2007; Salamon, 2002), ved vi ikke sa meget
om, hvordan forskellige instrumenter virker specifikt i beskaftigelsespo-
litikken og specifikt 1 en dansk kontekst. En dansk undersogelse af de
okonomiske instrumenter 1 styringen af beskeaftigelsespolitikken fra 2010 pe-
gede pi, at “tre styringsredskaber for alvor pavirker kommunernes be-
skaftigelsesindsats, nemlig rettidighed, refusionsbortfald for sygedagpen-
ge efter 52 ugers sygdom og differentieringen af refusion for aktive og
passive perioder. Andre redskaber spiller en mere begraenset rolle”
(Slotsholm, Svarer & Rosholm, 2010, s. 19). Rapporten pegede endvidere
P4, at andre redskaber dog ogsd kan have betydning — serligt styring via
revision, der virker sammen med skonomiske incitamenter, mens styring
via beskaftigelsesregionen, via benchmarking og via ministermal er min-
dre virkningsfulde styringsinstrumenter (2010, s. 53-506).

Overordnet set konkluderede rapporten fra Slotsholm, Svarer &
Rosholm (2010), at statens skonomiske styringsinstrumenter rent faktisk
vitker pa kommunernes beskeftigelsesindsats. Men rapporten pegede
ogsi pd, at der er sd mange styringsinstrumenter i spil, at de til tider star i
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vejen for hinanden (2010, s. 21), samt at kommunerne ikke ser en ”direk-
te kobling mellem disse proceskrav og en hurtigere vej til beskeaftigelse
for borgerne” (2010, s. 18). Derfor pegede rapporten ogsa pa, at det er
behov for at optimere og forenkle styringssystemet. Sammen med kritik
fra kommunerne af, at de brugte mange ressourcer pa at indrapportere
rettidighed af atholdelse af samtaler, bidrog denne konklusion formo-
dentlig til, at strafrefusion for manglende rettidig aktivering af ledige blev
suspenderet fra 1. januar 2013.4

UNDERS@GELSESSP@PRGSMAL 0G METODE

Selvom vi altsd ved noget om virkningen af de skonomiske instrumenter
1 beskazftigelsespolitikken, si er vores viden om de andre instrumenter og
deres virkninger pa jobcentrenes arbejde med forskellige malgrupper (fx
svage og sterke ledige) fortsat begrenset. Undersogelsen sigter pa den
baggrund mod at besvare folgende fire sporgsmal:

1. Virkninger: Hvordan virker udvalgte statslige styringsinstrumenter
ind pa den kommunale beskeftigelsesindsats, dvs. pd prastationer i
jobcentrene i form af primart handlinger, sekundart holdninger?

2. Forskelle: Ex der forskelle i den mdde, hvorpa forskellige styringsin-
strumenter pavirker prastationer blandt ledere og sagsbehandlere i
jobcentrene — og i givet fald hvilke?

3. Vekselvirkning: Hvotledes understotter eller modvirker forskellige
styringsinstrumenter hinanden?

3.1. Dette undersoges bade i forhold til de tilfelde, hvor flere for-
skellige styringsinstrumenter sigter mod at fremme realiseringen
af den samme politiske malsxtning, og i forhold til de tilflde,
hvor de ikke retter sig mod den samme malsztning, men allige-
vel pavirker hinanden.

3.2. Som del af undersogelsessporgsmal 3 vil vi ogsd undersoge job-
centrenes reaktion, hvis de udszttes for mange forskellige re-
form-/lovinitiativer over kort tid med tilhorende (vekselvirken-
de/ovetlappende) styringsinstrumenter.

4. Se fx horingssvar til lovforslaget om at suspendere strafrefusionen,
http://www.ft.dk/samling/20121/lovforslag/144/bilag/1/1170936.pdf.
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4. Barrierer og handlemuligheder: Ex det muligt at identificere nogle barrie-
rer for, at styringsinstrumenterne kan komme til at virke mere hen-
sigtsmassigt — og 1 givet fald hvilke bartierer? Hvilke handlemulig-
heder eksisterer i forhold til at overkomme eller mindske disse barri-
erer?

Med henblik pa at besvare disse sporgsmal benytter undersogelsen sig af
metodetriangulering: Et litteraturstudium (som afrapporteres i en separat
rapport),® kvalitative interview med medatrbejdere, ledere og formeend for
kommunale beskeaftigelsesudvalg fra otte forskellige kommuner samt en
sporgeskemaundersogelse, rettet mod sagsbehandlere pa uddannelses-
hjzlps- og kontanthjelpsomridet i alle landets kommuner. Til sporge-
skemaundersogelsen koblede vi ogséd registerdata. Undersogelsens cases,
datagrundlag og metoder er nermere beskrevet i kapitel 8.

EN STYRINGSMODEL MED FOKUS PA INSTRUMENTER

Styring af beskaftigelsespolitik er beslegtet med sporgsmalet om imple-
mentering af beskazftigelsespolitik — om end implementering i hejere
grad satter fokus pa de processer, der forer til realisering af politiske mal
1 lokal praksis. P4 baggrund af slegtskabet med implementering legger
nervaerende undersogelse op til at undersoge forskellige policy-
instrumenters virkninger med inspiration bl.a. fra Seren C. Winters inte-
grerede implementeringsmodel (Winter, 2011; Winter & Nielsen, 2008),
der er anvendt i en rekke videnskabelige artikler og udredningsrapporter
(Beer m.fl., 2008; Thuesen m.fl., 2009). Modellen integrerer en reekke af
de vasentligste faktorer, der, ifelge den internationale implementerings-
litteratur, pavirker implementeringen af offentlig politik, i en samlet mo-
del. Figur 1.1 gengiver en styringsmodel, der er inspireret af Winters mo-
del, men som i hejere grad end denne sxtter fokus pé styringsinstrumen-
ter.

De afbangige variable i modellen omfatter for det forste prastationer
(som defineret ovenfor). Prastationers overensstemmelse med de politi-
ske malsztninger kan opgeres i form af en implementeringsgrad (et an-
det udtryk herfor er fidelitet, se Fixsen m.fl., 2005). Implementeringsgrad

5. Se Thuesen, F. & R. Bille (2017): Politiske styringsinstrumenter i beskaftigelsesindsatsen. Et litteraturstudi-
um. SF1 — Det Nationale Forskningscenter for Velfaerd: Kobenhavn. Under udgivelse.
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males ved at sammenligne adferd i forvaltningen, her typisk sagsbehand-
leres arbejde i jobcentrene, med de mil og intentioner vedrorende akto-
rernes adferd, der er opstillet i den politiske beslutning, der skal imple-
menteres. Det kan fx dreje sig om kontanthjelpsreformen fra 2013 eller
beskeftigelsesreformen fra juni 2014. Forskning viser, at der ofte er be-
tydelige forskelle i prastationer mellem forskellige lokale organisationer
og mellem markarbejdere indbyrdes (May & Winter, 2009).

Modellens anden athaengige variabel er ¢ffekser pa malgruppernes
adferd eller situation. Ofte ligger der den implicitte antagelse bag en
lov/politisk beslutning/indsats, at en loyal implementering af indsatsen
vil fore til de onskede effekter pa malgruppen. Dette athenger dog, som
ovenfor papeget, bla. af virkningen af de instrumenter, der indgér i im-
plementeringen af lovgivningen/den politiske beslutning/indsatsen. Fo-
kus i nerverende undersogelse vil vere pa forskellige styringsinstrumen-
ters indvirkning pé prestationer blandt ledere og medarbejdere i jobcen-
trene — ikke pd effekter pa malgruppen af borgere. Nar effekterne allige-
vel er medtaget i modellen, skyldes det, at der kan vere feedbackmekani-
smer, hvor effekter (eller troen pd effekter) pavirker prastationerne.

Hvad angir styringsmodellens forklarende variable, fokuserer mo-
dellen for det forste pa de politiske malswtninger og politikdesignet. Dette be-
star af de mal, der opstilles, bade for indsatsaktiviteter og for effekter i
forhold til médlgrupperne, samt de midler, der foreskrives.
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Styringsinstrumenter indgar dermed 1 politikdesignet, men illustreres ser-
skilt i modellen for at understrege, at et politikdesign kan betjene sig af
en eller flere forskellige instrumenttyper.

For det andet pavirkes mal, instrumenter, prastationer og resul-
tater af den organisatoriske kontekst, de er tilteenkt at indvirke pa. Poli-
tisk-administrativ styring udfordres af de mange forskellige aktorer og
beslutningspunkter, der kan pavirke implementeringsprocessen
(Pressman & Wildavsky, 1973). Akterernes forskellige mal, interesser og
kerneopgaver giver ofte forskellige perspektiver pa prioriteringen af op-
gaver og deres tidshorisont, som udfordrer en koordineret opgavelosning
(Beer m.fl., 2008; May & Winter, 2009). I mange tilfaelde er det derfor
vigtigt at belyse involveringen af forskellige aktorer i styringsprocessen
og kvaliteten af samarbejdet mellem de involverede parter. I nerverende
analyse fokuserer vi primert pa den jobcenterinterne organisering af be-
skaftigelsesindsatsen.

I jobcentrenes interne organisatoriske set-up spiller markarbejder-
ne eller frontpersonalet, dvs. sagsbehandlerne i jobcentrene, en afgorende
rolle som mal for styring og som centrale udforende aktorer i den kom-
munale beskazftigelsesindsats. De har direkte kontakt med borgerne i
udferelsen af deres job. Markarbejdere har ogsa typisk et betydeligt skon
i udforelsen af deres arbejde. Det betyder, at sivel deres kapacitet i form
af ressourcer (bemanding) og evner (herunder viden) som deres motiva-
tion har stor betydning for deres adfaerd og deres respons pa forskellige
politiske malsztninger og styringsinitiativer (May & Winter, 2009; Fixen,
2005).

Pa denne baggrund bliver ogsa /ldelsen af markarbejderne meget
vigtig. Lederne kan pavirke markarbejderne ved at formulere tydelige mal,
bakke disse mal op med tydelige signaler og forventninger til personalet
og til @ndringer i malgruppernes situation, samt sorge for at rekruttere
og efteruddanne gode medarbejdere til indsatsen. Ledelsen spiller 1 det
hele taget en meget vigtig rolle i forhold til at organisere arbejdet og mo-
tivere medarbejderne (Thuesen, 2010).

Pilen foroven i figuren illustrerer, at hele processen, dvs. styring
og efterfolgende implementering, tager tid. Der findes ikke megen forsk-
ningslitteratur om, hvor lang tid styring tager. I implementeringslitteratu-
ren er man dog opmarksom pi, at implementering af reformer og ny
lovgivning typisk er en proces, der forleber over flere, og i nogle tilfxlde
ganske mange, ar (Winter & Nielsen, 2008, s. 26-27).
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STYRING GENNEM VIDEN, KAPACITET, MOTIVATION 0OG
TILLID

Forskning tyder pd, at de styringsinstrumenter, som markarbejdere ud-
settes for, har indflydelse pa deres arbejdsmotivation og derigennem for
deres prastationer (Andersen m.fl., 2010; Jacobsen, Hvitved & Andersen,
2014). Nogle styringsinstrumenter, fx instrumenter, der sigter mod de-
tailstyring af arbejdsprocesser ved hjalp af meget pracise regelforskrifter
eller okonomiske incitamenter, rettet mod den enkelte medarbejder, risi-
kerer at svakke markarbejdernes personlige (indre) motivation med po-
tentielt darligere prastationer til folge (sakaldt ”crowding out”) (Frey,
1994). 1 nogle tilfxlde kan styringsinstrumenter dog ogsa styrke den in-
dre arbejdsmotivation, sarligt hvis der er overensstemmelse mellem de
malsaetninger, som ligger bag instrumentet pa den ene side, og medarbej-
dernes personlige holdninger til og mél med detes arbejde pa den anden
(sikaldt ”crowding in”) (Frey, 1994). Det sker sarligt, hvis medarbejder-
ne oplever, at styringen understotter deres holdninger og arbejde.

Den politologiske styrings- og implementeringslitteratur peger
ogsi pa, at det er afgorende for implementering af et sat politiske mal-
seetninger, at den forvaltning, der skal gore politiske malszetninger til vir-
kelighed, er kendetegnet ved tre ting:

1. Besiddelse af relevant viden
2. Kapacitet
3.  Commitment (motivation).

Dette kan skabes via (ad 1) klar signalering af og information om disse
malsatninger og hoje forventninger og baggrunden for dem, via (ad 2)
kapacitetsopbygning med finansiering, uddannelse og efteruddannelse og
via (ad 3) skabelse af commitment i forhold til de politiske malsztninger
blandt ledere og medarbejdere (May, 2012).

Flere danske implementeringsforskere konkluderer i forhold til
en storre analyse af implementeringen af Anders Fogh Rasmussen-
regeringens reform “Flere 1 arbejde” fra 2003, at commitment betyder
overordentlig meget 1 forhold til implementeringen af beskaftigelsespoli-
tiske reformer i kommunerne (Beer m.fl., 2008). At skabe dette commit-
ment kraever en serlig indsats i forhold til kommunerne, ndr der er tale
om en statsligt initieret politik” (Winter & Nielsen, 2008). Commitment
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kan fremmes via fx offentlighed omkring malene, involvering af interes-
sent-grupper som “vagthunde”, sanktioner for ikke at efterleve politik-
kens krav, deling af implementeringsudgifterne og skabelse af andre inci-
tamenter.

Ovennzvnte teorier og tidligere undersogelser er relevante 1 for-
hold til jobcenterledere og medarbejdere, idet den statslige beskaftigel-
sespolitik opererer med styringsinstrumenter, der (ad 1) skal dee informati-
on og skabe viden om de politiske malsaetninger og betingelserne for at rea-
lisere dem (fx via digitale varktojer, arbejdsmarkedsstatistik mv.), (ad 2)
skal fremme kapaciteten til at realisere dem (fx via uddannelse og efterud-
dannelse til jobcentermedarbejdere) samt (ad 3) skal stzmulere motivationen
(commitment) til engageret at gore dette (fx ved hjzlp af skonomiske
incitamenter pa kommuneniveau eller ved, via dialog med interessenter,
at forsege at forankre politikken lokalt). Rapporten har derfor ogsd fokus
pa de processer blandt jobcenterledere og -medarbejdere, som fremmer:
a) deres viden, b) deres kapacitet samt ¢) deres motivation (commitment)
1 forhold til at implementere de beskaftigelsespolitiske malszetninger.

Hvad angir tillid, sd argumenterer den svenske forvaltningsfor-
sker Bo Rothstein (2012) for, at borgernes tillid til offentlige institutioner
fremmer disse institutioners evne til at fungere efter hensigten. Markar-
bejdere er ogsa borgere, samtidig med at de er medarbejdere 1 den of-
fentlige forvaltning. Vi mener derfor, at det er berettiget at overfore
Rothsteins generelle antagelse til de markarbejdere, som arbejder 1 job-
centrene. Derfor antager vi, at et hojere niveau af tillid blandt sagsbe-
handlerne til styrende statslige institutioner vil hange sammen med deres
positive erfaringer med forskellige styringsinstrumenter.

FORVENTNINGER

Pa baggrund af ovenstiende styringsmodel (figur 1.1.) samt eksisterende
teoti og forskning havde vi en raekke forventninger. Vi forventede over-
ordnet, at alle styringsinstrumenter ville have en eller anden grad af be-
tydning for jobcentrenes prastationer. Vi forventede, at serligt lovgiv-
ning og ekonomiske incitamenter ville have en betydning for jobcentrene
og prastationer (handlinger og holdninger) blandt deres ledere og med-
arbejdere. Forskning peger — serligt hvad angdr skonomiske incitamen-
ter — pd, at disse kan styre en forvaltning i retning af det, som man fra de
styrendes side intenderer. Hvad angér digital vidensdeling, havde vi ogsa
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en forventning om svage intenderede virkninger af dette styringsredskab
(se Thuesen & Bille, 2017).

Endvidere forventede vi, at (mere) viden, kapacitet og motivati-
on ville have gavnlig betydning for sagsbehandlernes prastationer i for-
leengelse af forskellige styringsinstrumenter. Vi havde ogsd en forvent-
ning om, at institutionel tillid blandt medarbejdere kunne have betydning
for deres adferd og prastationer, nar de blev udsat for forskellige typer
af styring. Institutionel tillid betegner her sagsbehandlernes tillid til de
institutioner, som de enten selv er dele af (kommunerne), eller som pa-
virker dem gennem styring (Folketinget, politikerne og andre relevante
statslige institutioner). Vi forventede her, at et hojere niveau af tillid ville
fore til en hojere grad af prastationer i overensstemmelse med styrings-
intentioner.

IMPLEMENTERING OG IMPLEMENTERINGSGREB

Som del af styringsproblematikken satter undersogelsen ogsa fokus pa
jobcenterledernes og medarbejdernes holdninger til og erfaringer med
implementeringsfremmende  aktiviteter, som af STAR betegnes
som “implementeringsgreb”: fx kompetenceudvikling af medarbejdere,
implementeringsteams, tjeklister til inspiration, webguider, netvark, pul-
jer, monitorering, reorganisering (se STAR, 2016, s. 11-12). Vi satter kun
fokus pd implementeringsgreb, som ogsa kan ses som statslige styrings-
instrumenter. Af disse ser vi kun pa et udvalg i form af hindbeger og
vejledninger, netvaerk og konferencer samt tjeklister, som vi placerer un-
der styringsinstrumentet “dialog og digital vidensdeling”. Det skal pdpe-
ges, at der findes mange flere implementeringsunderstottende aktiviteter
end dem, vi ser pa her. Denne afdakning af holdninger og erfaringer af-
rapporteres i de kapitler, som bygger pa kvalitative interview med ledere
og medarbejdere (kapitel 2 og 3).

CASES: INSTRUMENTER, REFORMER 0G MALGRUPPE

Som papeget ovenfor sxtter vi 1 undersogelsen fokus pi tre styringsin-
strumenter, som er henholdsvis lovgivning, ekonomiske incitamenter
samt dialog og digital vidensdeling. Empirisk undersoger vi gennem
konkrete eksempler (proxies) pd disse styringsinstrumenter, hvordan de
virker (se tabel 1.1., se ogsa kapitel 8). Vi har altsd spurgt kommunalpoli-
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tikere, ledere og medarbejdere om deres erfaringer med virkninger af
disse styringsinstrumenter pd deres daglige arbejde.

TABEL 1.1

Politikinstrumenter i fokus for undersagelsen.

Type Specifik type Eksempel

Regulering/love og  Indholdsregulering Aktivitetsparates ret til en helhedsorien-
regler teret og tveerfaglig indsats samt en ko-

ordinerende sagsbehandler

Procesregulering Krav om rédighedsvurdering af kontant-
hjeelpsmodtagere og sanktionering ved
manglende radighed

Pkonomiske incita-  Afregningsmodeller Refusionsreformen, der tradte i kraft d.
menter 1/1 2016
Tilskud Puljer
Dialog og digital Resultatmaling og benchmarking Digital resultatmaling og benchmarking,
vidensdeling fx via jobindsats.dk

Digitale screeningsvaerktajer Digitalt veerktgj til profilafklaring af ud-
dannelseshjeelpsmodtagere forud for
forste samtale

Statslige implementeringsgreb  Handbager og vejledninger
STAR's netvaerk og konferencer

Tjeklister

Regulering, okonomiske incitamenter samt dialog og digital vidensdeling er centrale
styringsinstrumenter i beskeaftigelsesindsatsen. Derfor har vi udvalgt spe-
cifikke instrumentcases inden for hver af disse kategorier som udgangs-
punkt for undersogelsens kvalitative og kvantitative studier. Udvalgte im-
plementeringsgreb indgik som nevnt ogsa i disse tre cases. De udvalgte
eksempler pa lovregulering (bl.a. lediges ret til en koordinerende sagsbe-
handler og sanktionsbestemmelser), pa skonomiske incitamenter (refusi-
onsreformen og puljer) og pé dialog og digital vidensdeling (netvark, bl.a.
via AMK og jobindsats.dk) udgor altsd vores operationaliseringer af disse
overordnede styringsinstrumenter. De er proxyer for styringsinstrumen-
ter, hvor man ogsa kunne have valgt andre eksempler.

Man skal vere opmerksom pa, at de valgte eksempler opererer
pa forskellige niveauer. Loveksemplerne er ret konkrete, mens refusions-
reformen er et ret generelt eksempel pa et st skonomiske incitamenter.
Det skal ogsa papeges, at digitalisering er en meget omfattende agenda
for udvikling af hele den offentlige sektors interne og eksterne kommu-
nikation og service til borgerne. Vi undersoger kun digitalisering som et
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statsligt styringsinstrument og ikke fx, hvordan kommunernes egne IT-
systemer pavirker indsatsen.

Styringsinstrumenternes virkninger undersoges primert i forhold
til udsatte ledige, dvs. uddannelseshjxlps- og kontanthjelpsmodtagere.
Dette skyldes, at de fleste elementer i &ontanthjelpsreformen, der blev aftalt
i april 2013, tradte i kraft pr. 1. januar 2014. Reformen har dermed varet
1 kraft i nesten 1%2 ar, hvorved de styringsinstrumenter, som skal bidrage
til at implementere reformen, har veret 1 kraft i et stykke tid og dermed
mi forventes at have afsat nogle virkninger.

Blandt kontanthjelpsmodtagere satter vi fokus pa styringsin-
strumenternes virkninger i forhold til bade #ddannelses- og kontanthjelpsmod-
tagere (dvs. under 30 4r: aktivitetsparate/uddannelsesparate; over 30 ar:
aktivitetsparate/jobparate). Det er vigtigt at studere forskellige policy-
instrumenters virkninger 1 forhold til steerke og svage ledige. Det skyldes,
at de samme styringsinstrumenter, for sd vidt som de bruges til at styre
jobcentermedarbejderens indsats over for forskellige grupper af ledige,
alt andet lige m4 forventes at resultere i forskellige prastationer.

Implementeringsforskning viser, at der findes risiko for ”cream-
ing”, dvs. at implementeringsaktorerne vealger at fokusere deres indsats
pa mere ressourcesterke borgere, hvorved de mere udsatte ikke far den
indsats, de har behov for og krav pd — til trods for at de har de samme
rettigheder i henhold til lovgivningen (Beer m.fl., 2008; Lipsky, 1980;
Thuesen m.fl., 2009). Carsten Koch-udvalget har peget pd lignende ud-
fordringer i forhold til forskellige typer af ledige — fx at det fortsat pri-
mert er de sterke forsikrede ledige (dagpengemodtagere), som tilbydes
aktive tilbud pa ordinare arbejdspladser — til trods for, at refusionen for
at fa ledige i virksomhedsrettet aktivering er harmoniseret pd tvars af
steerke og svage ledige (Ekspertgruppen, 2014, s. 76).

LASEVEJLEDNING

Efter dette indledende kapitel folger tre kapitler, som afrapporterer resul-
taterne fra undersogelsens kvalitative interview. Kapitel 2 handler om
sagsbehandlere i jobcentrene og deres erfaringer med, hvordan statslig
styring af beskaftigelsesindsatsen pavirker deres arbejde. Kapitel 3 hand-
ler om mellemledere (kontorchefer og teamledere) og om topledere (for-
trinsvis jobcenterchefer og enkelte beskzftigelsesdirektorer) og deres
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erfaringer med styring. Kapitel 4 handler om erfaringer blandt lokalpoli-
tikere (formand for beskaftigelsesudvalg i kommunerne) med statslig
styring. Herefter folger tre kapitler, baseret pa en landsdekkende sporge-
skemaundersogelse med sagsbehandlere pa kontant- og uddannelses-
hjelpsomridet. Kapitel 5 handler om styringsinstrumenter og sagsbe-
handlernes daglige praksis samt betydning af viden, kapacitet, motivation
og tillid. Kapitel 6 handler om sammenhangen mellem styringsinstru-
menter og sagsbehandlernes borgersyn, oplevelse af at kunne udfore de-
res arbejde (prastationskompetence) samt beslutninger og skon. Kapitel
7 handler om betydningen af en rekke baggrundsforhold, knyttet til
sagsbehandlerne (fx kon, alder og etnicitet), til deres jobcenter og til
kommunen. Kapitel 8 prasenterer undersogelsens datagrundlag og for-
klarer dens metodiske design og de valg, som knytter sig til dette design.
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KAPITEL 2

SAGSBEHANDLERNES
ERFARINGER OG PRAKSIS

I dette kapitel belyser vi sagsbehandlernes erfaringer med de konkrete
styringsinstrumenter, vi har anvendt som cksempler pa de tre overord-
nede typer af instrumenter: regulering, okonomiske incitamenter og vi-
densdeling, dialog og digitalisering (se kapitel 1, tabel 1.1). Vi ser pa,
hvordan disse instrumenter pévirker sagsbehandlernes praksis i form af
deres selvrapporterede handlinger og vurderinger af, hvordan udvalgte
eksempler pa styringsinstrumenter pavirker deres arbejde. Derudover
belyses sagsbehandlernes oplevelse af udvalgte styringsinstrumenters
vekselvirkning, herunder indferelsen af mange nye styringsinstrumenter
kort efter hinanden i forbindelse med de senere drs reformer. Endelig
praesenterer vi sagsbehandlernes bud pé, hvordan man fra statsligt hold
bedre kan understotte deres arbejde med at hjzlpe borgere i uddannelse
eller beskaftigelse.

Kapitlet er baseret pa otte fokusgruppeinterview med to-tre
sagsbehandlere, i alt 18 personer fra otte forskellige kommunale jobcen-
tre.
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VIDEN OM, ERFARINGER MED OG HOLDNINGER TIL
STYRINGSINSTRUMENTER

I dette afsnit presenteres sagsbehandlernes viden om, holdninger til og
erfaringer med hvert af de konkrete styringsredskaber, vi har anvendt
som eksempler pa de tre overordnede instrumenttyper. Derigennem gi-
ver afsnittet et indblik i, hvilken betydning disse konkrete styringsredska-
ber har for sagsbehandlernes praksis.

LOVREGULERING

AKTIVITETSPARATES RET TIL EN HELHEDSORIENTERET OG TVARFAGLIG
INDSATS SAMT EN KOORDINERENDE SAGSBEHANDLER

Som et eksempel pa lovregulering, og specifikt indholdsregulering har vi i
projektet anvendt de aktivitetsparate borgeres ret til en helhedsorienteret
og tveerfaglig indsats samt til en koordinerende sagsbehandler.

De interviewede sagsbehandlere kender alle til denne del af lov-
givningen, og de angiver alle at vare berort af den i deres arbejdshverdag.
Langt hovedparten af de interviewede sagsbehandlere oplever denne del
af lovgivningen som understottende for deres beskeftigelsesindsats. Det
skyldes bl.a., at de er enige i det, de opfatter som intentionen bag denne
del af lovgivningen: at sorge for, at der er én person, der hjxlper den en-
kelte borger med at holde styr pd de mange kontaktpersoner og indsatser,
der ofte er i spil, og at man ikke modarbejder hinanden i de forskellige
forvaltninger. Syv af de ni sagsbehandlere, der arbejder med job- og ud-
dannelsesparate kontant- og uddannelseshjxlpsmodtagere, forteller, at
det i hoj grad ogsa er relevant for dem at have fokus pa at vaere koordi-
nerende samt arbejde helhedsorienteret og tvaerfagligt, selvom denne del
af lovgivningen ikke direkte omhandler deres primzre malgruppe.

Frey (1992) peger p4, at styringsinstrumenter kan styrke frontlin-
jemedarbejdernes arbejdsmotivation, og at dette serligt sker, hvis der er
overensstemmelse mellem malsxtningerne bag instrumentet pa den ene
side og medarbejdernes personlige oplevelse af milet med deres arbejde
pa den anden side. Dette ser 1 hoj grad ud til at gore sig galdende i for-
hold til de aktivitetsparates ret til en helhedsorienteret indsats mv. som
redskab til indholdsregulering. Da formadlet med styringsredskabet er i
overensstemmelse med mange af sagsbehandlernes oplevede formal med
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deres arbejde, fungerer redskabet understottende og eger derudover til-
syneladende sagsbehandlernes arbejdsmotivation og engagement.

INDSATSEN HAR LANGE VARET HELHEDSORIENTERET OG KOORDINERET
Hovedparten (12 af 18) af sagsbehandlerne pdpeger dog, at de, allerede
for de aktivitetsparates ret til en helhedsorienteret indsats mv. blev skre-
vet ind i kontanthjelpsreformen og den efterfolgende lovgivning, tilbed
en helhedsorienteret og tvarfaglig indsats til de borgere, der ikke umid-
delbart var klar il at tage et arbejde. De havde saledes i forvejen en ko-
ordinerende funktion — ganske enkelt fordi det var nedvendigt for at
kunne hjzlpe borgerne, der ofte er tilknyttet flere forvaltninger og enhe-
der. Denne konklusion er i overensstemmelse med Mploys evaluering af
implementeringen af kontanthjelpsreformen. Heraf fremgir det, at kun
10 pct. af de kommuner, der har deltaget 1 Mploys sporgeskemaunderso-
gelse vurderer, at den koordinerende sagsbehandler udgor “en stor for-
andring” 1 beskaftigelsesindsatsen for de aktivitetsparate kontanthjalps-
modtagere (Mploy, 2015, s. 10).

Et mindretal pa fem af de interviewede sagsbehandlere oplever
dog samtidig, at den skriftlige lovfastelse af deres koordinerende rolle
har gjort det mere legitimt for dem at patage sig denne rolle og fx bede
kollegaer i andre forvaltninger og enheder om at dele oplysninger om
borgeren med dem. De oplever altsd, at det letter det tvaerfaglige samar-
bejde, at de nu ikke bare i praksis, men ogsd officielt, har en koordine-
rende funktion. I én kommune (case H) oplever sagsbehandlerne meget
klart, at denne del af lovgivningen har gjort en positiv forskel i deres ar-
bejde, idet den har skabt et organisatorisk og ledelsesmassigt fokus pa
det tvaerfaglige samarbejde. Dette har mundet ud i en rekke konkrete
aktiviteter, hvor sagsbehandlere fra de forskellige forvaltninger har be-
sogt hinanden og pa meder diskuteret, hvordan de hver isar arbejder. De
har ogsa arbejdet med cases, hvor de i fallesskab skulle blive enige om,
hvordan de bedst hjalp en borger videre.

At koordinere kreever ressourcer

Et par af sagsbehandlerne fremhaver, at det er svart at give borgerne en
helhedsorienteret indsats og vaere koordinerende i forhold til alle andre
instanser, nir de ikke har mere tid til hver enkelt borger. Her er det en
sagsbehandler fra en mindre bykommune:
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Det har ogsid veret en hamsko, idet der ikke er fulgt ressourcer
med. Det er en opgave, som er ressourcekreevende. Som rigtigt
koordinerende skal jeg jo faktisk meget mere end det, jeg reelt
har tid til. (Case E)

Hun tilfojer, at ressourceknapheden betyder, at det at vaere koordineren-
de ofte ”’bare er at vide, hvor man kan finde hjzlpen og henvise”.

Overordnet tegner vores interviewmateriale et billede af, at de
aktivitetsparates ret til en helhedsorienteret indsats mv. er et lovregule-
rende styringsredskab, som har stor betydning for og indflydelse pa
sagsbehandlernes praksis. Det skyldes tilsyneladende bade, at der er tale
om lovgivning og dermed et ”skal”’-redskab, og at sagsbehandlerne alle
er grundleggende enige i intentionerne bag dette styringsredskab. Der er
dog uenighed om, hvorvidt det faktisk har gjort en forskel for deres
praksis, at det blev skrevet ind i lovgivningen, da mange fortzller, at de
allerede arbejdede helhedsorienteret og tvaerfagligt for den seneste kon-
tanthjaelpsreform.

RADIGHEDSVURDERING 0G SANKTIONERING

Kravet om radighedsvurdering og eventuelt sanktionering indgar i dette
studie som et eksempel pd lovbaseret procesregulering som styringsred-
skab. Her er der tale om en del af lovgivningen, som de 18 sagsbehandle-
re uden undtagelser i hoj grad er bekendte med, og som de angiver har
meget stor betydning for deres daglige arbejde. De oplever alle mulighe-
den for at sanktionere borgerne som et godt og nedvendigt redskab i
beskaftigelsesindsatsen. Mange refererer til principper om ret og pligt” i
deres udlegning af formalet med dette redskab og betragter det som en
selvfolgelighed, at man skal ’yde for at nyde”, som nogen formulerer det.
De mener, at nogle borgere har brug for at lere, at det har konsekvenser
ikke at leve op til sine pligter — i beskaftigelsessystemet savel som pa en
arbejdsplads — og dermed, at sanktionerne har en vigtig, opdragende ef-
fekt.

Stor forskel pa malgrupper: jobparate og aktivitetsparate

Hvad angar sagsbehandlernes erfaringer med sanktioner, er der dog va-
sentlige forskelle mellem de sagsbehandlere, der arbejder med job- og
uddannelsesparate borgere, og dem, der arbejder med aktivitetsparate —
bl.a. fordi lovgivningen angdende sanktionering er meget forskellig for de
forskellige malgrupper.
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De ni sagsbehandlere, vi interviewede, der arbejder med job- og
uddannelsesparate borgere, beretter alle, at de bruger sanktioner meget
og oplever, at det kan have positiv betydning for borgernes ridighed. En
sagsbehandler fra et jobcenter i en storre bykommune siger:

Jeg gor det ved det mindste. Men det er, fordi det er uddannel-
ses- og jobparate. (...) Vi har et mantra: Er de kort over af en
damptromle, sa frigiver vi hjelpen igen. Er de ikke, sa er der ikke
nogen lovlig undskyldning for ikke at kunne sende en mail, ringe
op ... si sanktionerer vi og fastholder sanktionen (...). Det er ik-
ke et valg, jeg har truffet — det er ét, du har truffet. Og det gor de
kun én gang. Sa det har en sterk, opdragende effekt. (Case A)

Fire af dem pépeger dog, at de job- og uddannelsesparate, savel som de
aktivitetsparate, er en meget sammensat gruppe, og at der er nogle blandt
dem, der fx har svart ved at tjekke jobopslag og registrere i jobloggen pi
jobnet.dk, eller som har sproglige udfordringer. Her er de mere tilbage-
holdende med sanktionerne.

Blandt de ni interviewede sagsbehandlere, der arbejder med akti-
vitetsparate borgere, er billedet lidt mere broget. Flertallet af disse sags-
behandlere er tilbageholdende med at sanktionere. Det skyldes bl.a., at de
ofte mener, at en sanktion risikerer at forvarre borgerens situation va-
sentligt og ikke fremmer vedkommendes riadighed. Dette er i fin over-
ensstemmelse med lovgivningen, der netop angiver, at de aktivitetsparate
borgere kun skal sanktioneres, hvis det vurderes at kunne fremme deres
radighed. En anden arsag til disse sagsbehandleres mere varierede brug af
sanktioner er, at de lovkrav, kommunen skal leve op til for at kunne
sanktionere aktivitetsparate borgere, er relativt omfattende, fx idet de
skal have udtemt alle rimelige muligheder for at komme i personlig kon-
takt med borgeren. Tre af sagsbehandlerne pédpeger, at det kan vare
svaert at leve op til lovkravene, og at det er en medvirkende arsag til, at
de kun i begrenset omfang sanktionerer de aktivitetsparate borgere. To
af dem mener, at det er fornuftigt, at der er sa strenge krav i lovgivningen,
hvad angar aktivitetsparate, mens den sidste er frustreret over det. Her er
det to sagsbehandler fra henholdsvis en mindre bykommune og en min-
dre landkommune:

Pa vores omrade, med de aktivitetsparate, kan vi jo faktisk ikke
sanktionere uden at have vazret i personlig kontakt med en bort-

39



ger. (...) Sd pa den made er det blevet svaerere for os at sanktio-
nere, fx pa baggrund af udeblivelser. Og det, synes jeg, er posi-
tivt. For de har problemer. (Case E)

Jeg er traet af, at man ikke leengere kan sanktionere de aktivitets-
parate, hvis ikke de moder ind til samtale, for det lerer de lyn-
hurtigt. Jeg foler, der er flere af de aktivitetsparate, der udebliver.
(...) Du skal have udtemt alle muligheder for at vaere 1 kontakt
med dem og tale med dem om, hvorfor de ikke kommer, for du
kan indstille til sanktion. (Case H)

Kravet om, at uddannelses- og kontanthjaelpsmodtagere skal radigheds-
vurderes og eventuelt sanktioneres, er altsd overordnet et redskab til lov-
regulering, som har stor betydning for og indflydelse pa sagsbehandler-
nes praksis, og som de oplever fylder meget i deres arbejdshverdag. Det
skyldes igen tilsyneladende bade, at der er tale om et “’skal”’-redskab, dvs.
bindende lovgivning, samt at sagsbehandlerne i1 vidt omfang oplever red-
skabet som understottende og overvejende er enige i intentionerne bag

det.
@KONOMISKE INCITAMENTER

REFUSIONSREFORMEN
Refusionsreformen, som pa tidspunktet for storstedelen af interviewene
havde varet tradt i kraft i 1-2 méneder, er et styringstiltag, som pavirker
sagsbehandlerne i meget varierende grad. Her er der tale om okonomiske
incitamenter pd kommuneniveau som styringsredskab. Der er store for-
skelle pd, hvordan sagsbehandlerne oplever, at refusionsreformen pévit-
ker deres arbejde, sivel som pa deres holdninger til reformen.

I tre af de otte kommuner beskriver sagsbehandlerne overvejen-
de reformens formal og intentioner positivt. En af sagsbehandlerne fra
en mindre landkommune siger bl.a.:

Det kan vare en stotte, da man ikke er tvunget til at valge et
specifikt tilbud, som ministeriet synes, er det bedste, fx virtksom-
hedspraktik eller mentor som forhen. Man har en valgfrihed til
at veelge et tilbud til den enkelte og ikke skele sa meget til refusi-
onen. (Case H)
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I de ovrige fem kommuner har sagsbehandlerne overvejende en mere
negativ opfattelse af intentionerne bag reformen, som det fx kommer til
udtryk i folgende udtalelse fra en sagsbehandler fra en storre landkom-

mune:

[Reformen]| er et udtryk for mistillid til kommunerne og det pet-
sonale, der arbejder med borgerne. Man tror, at alene ved at re-
ducere refusionstaksten, sa kan vi fa dem hurtigere i arbejde. Og
det er helt horribelt, for sd lenge vi ikke har arbejdsmarkedet pd
den anden side, s kan vi ikke fd borgerne ud. (Case C)

Mange af sagsbehandlerne i disse fem kommuner oplever, som sagsbe-
handleren, der er citeret herover, at reformen er baseret pd en antagelse
om, at kommunerne kan fi borgerne endnu hurtigere i arbejde, end de
gor — og at denne antagelse er fejlagtic. Vi kan jo ikke trylle og tage
folks dérligdomme vak”, som en sagsbehandler fra en anden storre
landkommune siger (case D).

Disse forskellige holdninger til reformen blandt sagsbehandlerne
kan maske ogsa bunde i meget varierende kendskab til reformen. En del
sagsbehandlere giver saledes udtryk for at have et ret begranset kend-
skab tl reformen og dens konkrete indhold. En anden forklaring pa
sagsbehandlernes forskellige holdninger til reformen kan vare, at det er
meget forskelligt, hvordan ledelsen i kommunerne oplever den (se kapitel
3 vedrorende ledernes erfaringer og praksis). I den kommune, hvor sags-
behandleren i citatet herover arbejder (case C), er bade jobcenterchefen
og arbejdsmarkedsudvalgsformanden fx ogsid meget bekymrede for re-
formens konsekvenser for kommunens skonomi.

Et baggrundsteeppe

For sagsbehandlerne i fire af kommunerne er refusionsreformen primeert
en del af ’baggrundsteppet” for deres arbejde. De peger pd, at overvejel-
ser om, hvordan man kan hente hoj refusion, indgir i kommunens stra-
tegi pa beskaftigelsesomridet, og at refusionsreformen dermed pévirker
deres arbejde indirekte. De fremhaxver dog endvidere, at det primare
hensyn, ndr de tilrettelegger en borgers forlob, fortsat er og vil veare,
hvordan de tror, at de bedst kan hjzlpe borgeren videre — ogsa hvis det
fx betyder, at man md vente p4, at der bliver plads i et bestemt tilbud, vel
vidende at kommunens statslige refusion dermed risikerer at falde. En
sagsbehandler fra en storre landkommune siger:
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Vi tager os de friheder, der skal til. Vi vil gerne af med borgerne
hurtigst muligt, men hurtigst muligt kan ogsa vare over tre ar,
for de skulle helst ikke komme ind ad deren igen. Sa vi sender
dem i virksomhedspraktik, fordi det giver mening. Ikke fordi vi
far hoj refusion. (Case C)

Konkret betydning for praksis

I de fire andre kommuner beskriver sagsbehandlerne dog, at reformen
allerede har haft konkret betydning for deres arbejde. I én mindre land-
kommune har man fx, pd baggrund af reformen, besluttet at ”stramme
op pd tilbuddene”. Det betyder bl.a., at borgere ikke leengere kan have en
mentor, sd snart de starter 1 et andet tilbud, fx en virksomhedspraktik.
Konkret har det for nogle af sagsbehandlerne i denne kommune betydet,
at de venter i lengere tid med at sende nogle af borgerne i andre tilbud,
fordi de ikke tror, at borgerne kan klare det uden mentorstotte. Derud-
over forteller sagsbehandlerne i tre af disse kommuner, at refusionsre-
formen har givet anledning til nye initiativer eller en decideret omlegning
af beskaftigelsesindsatsen 1 deres kommune (se ogsi kapitlet om ledernes
erfaringer og praksis).

I fem ud af otte kommuner er sagsbehandlerne altsd fortrinsvis
negativt indstillede over for refusionsreformen. Samtidig er der dog ogsi
nogle, der ser et positivt potentiale i reformen. Derudover beskriver
halvdelen, at reformen har en ikke-specifik overordnet betydning for de-
res arbejde, mens den anden halvdel beskriver, at den allerede har haft
konkret betydning for deres arbejdsopgaver. Hvad angir dem, som ople-
ver, at reformen har en ikke-specifik betydning for deres arbejde, skal
man vere opmarksom pd, at da interviewene blev gennemfort, havde
reformen kun veret tradt i kraft i 1-2 maneder. Derfor havde mange
kommuner endnu ikke ivarksat omlegninger af beskaftigelsesindsatsen
pé baggrund af reformen.

Derudover tyder vores interview ogsa pd, at holdninger til re-
formen bygger pa, om sagsbehandlerne er bevidste om planlagte eller
allerede ivaerksatte omlegninger af indsatsen, og om refusionsreformen
er baggrunden for disse @ndringer. Som det vil fremga af kapitel 3, be-
skriver lederne alle, at de har ivaerksat andringer pa baggrund af refor-
men. Oplevelsen af refusionsreformens konsekvenser er sdledes ogsé et
sporgsmal om forskelligt informationsniveau, hvor nogle sagsbehandlere
ved mere om deres kommunes initiativer end andre.
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VIDENSDELING, DIALOG OG DIGITALISERING

DIGITAL RESULTATMALING OG BENCHMARKING

Muligheden for at foretage digital resultatmailing og benchmarking, fx via
jobindsats.dk, anvendes 1 vores undersogelse som et eksempel pa dialog
og vidensdeling som styringsredskab. Blandt de interviewede sagsbe-
handlere er der relativt fa, der forholder sig til kommunens overordnede
resultater, herunder benchmarking i forhold til andre kommuner. I seks
af de otte kommuner fortaller sagsbehandlerne séledes, at de primert
forholder sig til disse resultater, ndr forskellige tal prasenteres, fx pa fxl-
lesmoder i jobcentret. Flere af sagsbehandlerne mener, at overvejelser
angiende resultater og benchmarking ikke er relevante pa deres niveau,
men pa ledelsesniveau:

Nir [jobcenterchefen] stir og viser de her tal, sd tenker jeg pri-
mert, at det er vigtigt for hans niveau. Det er ikke noget, der far
mig til at teenke, at nu skal jeg sgu’... (Case C)

I en mindre landkommune erklerer sagsbehandlerne direkte, at de er
ligeglade med resultatmaling og benchmarking, og de har fx frabedt sig
miénedlige opgorelser via e-mail over udviklingen i antallet af ydelses-
modtagere, fordi de ikke fir dem laest, og fordi det ikke gor nogen for-
skel for dem: Vi udferer jo det arbejde, vi skal, uanset hvor mange der
kommer ud og ind”, som en af dem siger (case G).

I en mindre bykommune gar sagsbehandlerne dog meget op i re-
sultatmaling og benchmarking pd jobcenter- og kommuneniveau, og
sagsbehandlerne her omtaler sig selv, jobcentret og kommunen
som “meget resultatorienterede” (case H). I dette jobcenter er hele orga-
nisationskulturen, ifelge bade sagsbehandlere og ledere, konkurrence- og
prastationsorienteret.

I de kommuner, hvor vi har gennemfort interviews, tegner intet-
viewene siledes et billede af, at dette styringsinstrument ikke har sarligt
stor betydning for sagsbehandlernes praksis — med undtagelse af fa til-
felde, hvor sagsbehandlerne fortxller, at ledelsen aktivt forseger at skabe
en resultat- og konkurrenceorienteret kultur i jobcentret.

DIGITAL PROFILAFKLARING
STAR udviklede i forbindelse med kontanthjalpsreformen et varktoj til
digital profilafklaring af borgere — i forste omgang unge, der anseger om
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uddannelseshjxlp (se kap. 8). Pa baggrund af de unges besvarelse af et
sporgeskema far sagsbehandleren ved hjzlp af varktojet en indikation af,
om den unge er abenlyst uddannelsesparat allerede for deres forste mode.
Dette vaerktoj anvendes i vores studie som et eksempel pa vidensdeling,
dialog og digitalisering som styringstype, selvom det ogsa kan betragtes
som et redskab til procesregulering (jf. Hoybye-Mortensen, 2015).

Flertallet (13) af de interviewede sagsbehandlere kender imidler-
tid ikke til dette vaerktoj. En del af forklaringen kan vare, at nogle af dem
udelukkende arbejder med kontanthjelpsmodtagere og altsa ikke uddan-
nelseshjxlpsmodtagere. Et par af dem har hert om redskabet, og nogle fa
har anvendt det i begrenset omfang. Overordnet fremstar dette ikke som
et seerlig virkningsfuldt styringsredskab i vores interview, primart fordi
sagsbehandlerne ikke kender til det eller ikke bruger det.

HANDB@GER, VEJLEDNINGER OG PJECER FRA STAR

Som beskrevet i kapitel 1 anvender STAR en rakke redskaber til at un-
derstotte kommunernes implementering af lovgivning og reformer, sa-
kaldte ”implementeringsgreb”. Et eksempel pa et sidant implemente-
ringsgreb er vejledninger, pjecer og handbeger, som giver et overblik
over de centrale elementer 1 et tiltag eller en reform. I vores undersogelse
tjener disse haindboger mv. som et eksempel pa dialog og digital videns-
deling som overordnet styringstype.

I de seks kommuner, hvor vi har spurgt ind til disse handbeger
mv. 1 interview, er det kun nogle fa af sagsbehandlerne, der benytter sig
af dem. De fleste beretter, at de fir viden om ny lovgivning ad andre veje.
Her bliver sarligt Schultz’ lovguider og NIS’ lovsystem ofte nevnt. Der-
udover forteller sagsbehandlerne i fem af kommunerne, at de satter stor
ptis pa, at der i deres jobcentre er faglige ressourcepersoner eller jurister
ansat, som netop har til opgave lobende at sztte sig ind 1 og vejlede de
ovrige medarbejdere om lovgivningen og foretage en lokal tolkning af
den — og som de oplever giver dem en bedre introduktion til lovgivnin-
gen end en handbog eller vejledning,.

I en mindre landkommune kender sagsbehandlerne til handbe-
gerne og pjecerne, og synes, at de er en god hjzlp, men de mener, at de
er alt for svare at finde pa STAR’s hjemmeside (case G). I en storre by-
kommune oplever sagsbehandlerne, at de generelt mangler adgang til
hurtig viden om ny lovgivning. De kender ikke til STAR’s handboger mv.
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Nogle sagsbehandlere papeger saledes, at man med fordel kunne
blive bedre til at udbrede kendskabet til handbegerne og gore dem lettere
tilgengelige. Andre mener, at de sagtens kan undvare dem, fordi de op-
soger viden om lovgivningen og lobende @ndringer andre steder, pri-
mert hos faglige eller juridiske ressourcepersoner, 1 NIS eller Schultz’
udgivelser.

PRIORITERING

I interviewene blev sagsbehandlerne bedt om at prioritere de seks sty-
ringsinstrumenter efter hvilke af dem, der har storst betydning i deres
daglige arbejde. Tabel 2.1. viser, hvordan de placerede dem. Der indgir
kun besvarelser fra seks af de otte kommuner, hvor der er foretaget in-
terview, da prioriteringsovelsen ikke indgik i interviewene i de forste to
kommuner. For overskuelighedens skyld har vi forkortet styringsinstru-
menternes navne til fx “helhedsorienteret indsats”, “sanktionering”
og “resultatmaling”.

TABEL 2.1
Styringsredskaber i prioriteret raekkefglge efter sagsbehandlernes vurdering af,
hvilke der har starst betydning for deres arbejde. Saerskilt for komnmunecases.

Case A Case B Case C Case D Case G Case H

1.plads Helhedsori- Helhedsori- Helhedsori- Helhedsori- Helhedsori- Resultatma-
enteretind- enteretind- enteretind- enteretind- enteretind- ling

sats sats og sats sats sats og
sanktione- sanktione-
ring ring
2.plads  Sanktionering Refusionsre- Sanktionering Sanktionering Handbeger og Helhedsori-
formen vejledninger enteret ind-
sats
3.plads  Refusionsre- Resultatma- - Refusionsre- Resultatma- Sanktionering
formen ling formen ling
4.plads  (Handbeger - - Resultatma- Refusionsre- Refusionsre-
og vejled- ling formen formen
ninger)
5.plads  (Resultatma- - - Profilafkla-  (Profilafkla- -
ling) ring ring)
6.plads  (Profilafkla- - - Handbager og - -
ring) vejledninger

Anm.: En parentes rundt om et styringsredskab betyder, at placeringen af det er vilkarligt, idet sagsbehandlerne ikke
mente, at redskabet havde betydning for deres arbejde. En tankestreg angiver, at sagsbehandlerne ikke placerede
nogen redskaber pa de givne pladser, fordi de ikke mente, at de resterende redskaber (ud over dem, de placerede pa
de forste pladser) havde betydning for deres arbejde.

Baseret pd tabellen er den mest typiske prioritering af instrumenterne
blandt sagsbehandlerne som det fremgér af figuren nedenfor:
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FIGUR 2.1
Sagsbehandlernes mest typiske prioritering af styringsredskaber efter redskaber-
nes betydning for deres arbejde.

Helhedsorientering Regulering (lovgivning)

Dialog og digital

Sanktionering vidensdeling

Resultatmaling @konomiske incitamenter

Refusionsreformen

Handbgger og
vejledninger

Anm.: Til hgjre angives prioritering af de udvalgte styringsinstrument-cases. Til venstre angives den tilherende prioritering
af de overordnede instrumenttyper. Den stiplede kant pa de to nederste bokse angiver, at disse to instrumenter i de
fleste af interviewene enten blev placeret vilkarligt eller slet ikke blev placeret

Det er tydeligt i interviewene, at de to eksempler pa lovregulering er dem,
der har storst betydning for sagsbehandlernes praksis. Det er maske ikke
helt overraskende, fordi beskaftigelseslovgivningen i mange tilfzlde ret
precist definerer, hvad sagsbehandlerne skal gore. Placeringen kan dog
ogsi haenge sammen med de valgte eksempler pa lovgivningsbestemmel-
ser. Forstepladsen vidner bl.a. om, at den helhedsorienterede tankegang
fylder meget i flertallet af sagsbehandlernes arbejde, og at den ogsi gjor-
de det, for den blev skrevet ind i lovgivningen. Derudover kan sagsbe-
handlerne, som beskrevet ovenfor, i hoj grad identificere sig med denne
del af lovgivningen. Dette efterfolges af kravet om ridighedsvurdering
og sanktionering, det andet eksempel pé styring via love og regler. Ra-
dighedsvurdering og eventuelt sanktionering er ogsid en vigtig del af
mange sagsbehandleres arbejde.
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Resultatmadling placeres i en af kommunerne pi en forsteplads
og 1 to ovrige pa en tredjeplads. Det vidner om, at sagsbehandlerne er
bevidste om, at resultatméling og benchmarking har stor betydning for
den made, ledelsen tilrettelegger beskaftigelsesindsatsen pa, og dermed
for sagsbehandlernes arbejde — til trods for, at flertallet beskriver, at dette
redskab ikke er noget, de er sarligt bevidste om i hverdagen. Refusions-
reformen placeres i én kommune pa en andenplads, i to pa en tredjeplads,
og i to pa en fjerdeplads. Dette er pa samme made ud fra en vurdering af,
at kommunens ekonomi er meget styrende for ledelsens prioriteringer og
dermed for sagsbehandlernes arbejde. Flere af sagsbehandlerne fortaller,
som vi ogsd beskrev ovenfor, at de gor “det, der virker”, frem for det,
der giver hoj refusion — men dette zndrer ikke ved, at de oplever refusi-
onsreformen som betydningsfuld for deres arbejde. I en tredje kommune
papegede sagsbehandlerne, at refusionsreformen meget vel kunne vere
rykket lengere op, hvis man spurgte dem igen om et halvt ar. Det afspej-
ler formodentlig, at virkningerne af dette styringsredskab endnu ikke, pa
tidspunktet for interviewene, er blevet helt tydelige i forhold til kommu-
nernes okonomi og dermed heller ikke er treengt helt igennem til sagsbe-
handlerniveauet.

VEKSELVIRKNING OG FORANDRINGSHASTIGHED

Et af formélene med den kvalitative del af undersogelsen var at underso-
ge, hvordan forskellige styringsredskaber vekselvirker. Der er mange sty-
ringsredskaber i spil 1 beskaftigelsesindsatsen, sd vi valgte at fokusere pa
vekselvirkningen mellem de konkrete redskaber, vi havde udvalgt som
cksempler pa overordnede styringsredskaber (se ovenfor og kapitel 1). 1
interviewene med sagsbehandlerne drejede det sig om seks konkrete red-
skaber.

GENSIDIGT UNDERST@OTTENDE STYRINGSREDSKABER

I to af kommunerne finder sagsbehandlerne, at refusionsreformen og
resultatmiling og benchmarking er gensidigt understottende. Argumen-
terne for, hvordan og hvorfor de understotter hinanden, er dog forskelli-
ge. En sagsbehandler fra en mindre landkommune vurderer, at begge
redskaber presser kommunerne til at spare (case G). En sagsbehandler
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fra en anden mindre landkommune vurderer begge redskaber mere posi-
tivt:

Den nye refusionsreform giver noget mere frihed til at opn4 re-
sultater. (...) Refusionen stotter resultattenkningen. Og at vi kan
sanktionere, hvis de ikke moder op. (Case H)

Denne sagsbehandler tilfojer, at sanktioneringerne ogsd understotter “re-
sultattenkningen”. En sagsbehandler fra en storre bykommune finder pa
samme made, at kravet om radighedsvurdering og sanktionering og refu-
sionsreformen er gensidigt understottende:

Nir jeg sanktionerer mine borgere, og de er trztte af at blive
sanktioneret, siger jeg nogle gange: ’Jo hurtigere du kommer ud
og far et arbejde, slipper du for mig”. Og det er jo ogsa i forhold
til, at de kommer hurtigere ud. S4 de to dér, de hxnger godt
sammen [sanktionering og refusionsreform]|. (Case B)

I en af kommunerne, som ogsa er dér, hvor sagsbehandlerne vurderer, at
resultatmadling og benchmarking er meget afgorende for deres arbejde,
oplever de en god sammenhang mellem de aktivitetsparates ret til en
helhedsorienteret og tvarfaglig indsats, kravet om radighedsvurdering og
sanktionering, refusionsreformen samt resultatmaling og benchmarking
(case H). Dette er da ogsa en kommune, hvor sagsbehandlerne generelt
er mest positive over for lovgivningen og dens intentioner samt de for-
skellige styringsredskaber.

KONFLIKT/MODSTRID MELLEM STYRINGSREDSKABER

I fire af de otte kommuner oplever sagsbehandlerne, at nogle af de kon-
krete styringsredskaber er i modstrid med hinanden. I to af kommunerne
peger de pa en modstrid mellem refusionsreformen og den helhedsorien-
terede indsats. En sagsbehandler fra en storre landkommune siger:

Jeg tager jo udgangspunkt i de aktivitetsparate. Og der er udfor-
dringen at tage den tid, det tager at komme igennem deres pro-
blemer - og det strider med refusionsreformen. (Case C)

Derudover oplever sagsbehandlerne i to andre kommuner, at kravet om

radighedsvurdering og sanktioner er i modstrid med idéen om en hel-
hedsorienteret indsats, fordi det kan vare svert at genetablere en god
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relation til en borger, hvis man har palagt en sanktion. I en af kommu-
nerne ser sagsbehandlerne dog ikke denne modstrid, fordi de mener, at
det alligevel er nermest umuligt at sanktionere dem, der har ret til en
helhedsorienteret indsats, altsa de aktivitetsparate borgere (case H). Her
ser de faktisk ikke nogen modstrid mellem nogen af styringsredskaberne
— de synes tvertimod, som beskrevet ovenfor, at der er en god sammen-
hzeng mellem langt de fleste af dem.

Grundleggende betragter sagsbehandlerne det at arbejde hel-
hedsorienteret som en grundsten i deres arbejde, og oplever de aktivi-
tetsparate borgeres ret til en helhedsorienteret indsats som understotten-
de for deres arbejde. Samtidig oplever sagsbehandlerne i fire af de otte
kommuner, at nogle af de konkrete styringsredskaber kan gore det sveert
at arbejde helhedsorienteret. Det tegner et billede af, at nogle af sagsbe-
handlerne oplever, at der er modstridende intentioner bag nogle af de
forskellige styringsredskaber, og at det placerer dem i forskellige dilem-
maer i hverdagen, hvilket tidligere forskning ogsa har papeget (Jarvinen
& Mik-Meyer, 2012; Vohnsen, 2011). For at eftetleve et af de krav, der
folger af lovgivning og anden regulering, er de med andre ord nedt til at
slekke pa andre krav. Den primare modsztning ligger mellem at arbejde
helhedsorienteret og at folge det, sagsbehandlerne oplever som de oko-
nomiske incitamenter bag refusionsreformen.

FORANDRINGSHASTIGHED

Et vigtigt sporgsmal, der relaterer sig til sagsbehandlernes oplevelse af
redskabernes vekselvirkning, er hvilken betydning det har for deres ar-
bejde, at der har varet iverksat relativt mange reformer pa beskaftigel-
sesomradet inden for de seneste ar. I de forste to interview (case E og F)
spurgte vi, hvordan de havde oplevet de relativt mange reformer inden
for en kortere tidsperiode. I de efterfolgende interview undlod vi at
sporge eksplicit pa denne vis for at sikre os, at vi ikke lagde ord i munden
pé interviewpersonerne. Ikke desto mindre var reformtempoet og for-
skellige medfelgende problemer et emne, som alligevel i en del tilfelde
blev bragt op af sagsbehandlerne selv.

I de to kommuner, hvor vi spurgte, hvordan de havde oplevet
forandringshastigheden, fremhzvede sagsbehandlerne, at de relativt
mange reformer inden for en kortere tidsperiode har krevet meget af
dem, og at man fra politisk hind er alt for utdlmodige i forhold til at se
en effekt af reformerne. En af sagsbehandlerne i case E udtalte sig alle-
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rede i starten af interviewet, for vi havde spurgt ind til det, om foran-
dringshastigheden:

Det er den dér forestilling om, at nu @ndrer vi pd noget tekst, sa
ser virkeligheden sddan ud om tre méneder, og sd kan vi male pi
det om ni maneder, med mindre vi har ndet at lave om pa det i
mellemtiden. (...) Lad os sige, at efter en reform gar der nok to
ar, for der er helt ro pd. Men vi nar aldrig til at kere almindelig
drift, for tingene bliver lavet om igen. (Case E)

I en af disse kommuner samt i to ovrige fremhever sagsbehandlerne
samtidigt, at det er en praemis ved at arbejde i et jobcenter eller i ovrigt
andre omrader med stor politisk bevdgenhed, at der ofte sker forandrin-
ger (se ogsa Ramboll, 20152). De fremhaver dog en rakke andre frustra-
tioner — fx i forhold til reformernes timing, manglende IT-understottelse
og manglende bekendtgorelser og vejledninger ved reformernes ikraft-
treden.

IT-problemer er siledes et tilbagevendende tema. I fem af
kommunerne pépeger sagsbehandlerne, at der har veret vaesentlige fru-
strationer forbundet med manglende eller forsinket I'T-understottelse i
forbindelse med flere reformer:

Et af de storste problemer er, at man lancerer diverse reformer,
fx kontanthjelpsreformen, og pilegger os en masse ting, men
uden at give os IT-varktojerne til at vere klar 1. januar. For det
var vi ikke. Der var flere ting, der ikke var klar. (Case F)

Dette er i overensstemmelse med Rambells evaluering af effektive im-
plementeringsgreb, som finder, at den vasentligste barriere for god, lokal
implementering af reformer er IT-relaterede problemer (Rambell, 2015a).

I to af kommunerne fremhaves det derudover, at det ikke er ti-
meligt at bede dem om at leegge deres indsats sa relativt meget om, som
nogle af reformerne har lagt op til, uden at afsatte tilstrekkelige ressour-
cer (penge, tid og mandskab) til denne proces (se ogsé kapitel 3 om ledel-
sens erfaringer).
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FORHOLD AF BETYDNING FOR STYRINGSREDSKABERNES
VIRKNING

Dette afsnit omhandler en rekke forhold, som vi ved fra litteraturen, har
betydning for frontlinjemedarbejdernes adfzrd i forhold til at implemen-
tere politiske malsztninger og dermed for, om politiske styringstiltag vir-
ker efter hensigten. Det drejer sig for det forste om sagsbehandlernes
viden, kapacitet, motivation og tillid. Vi ved fra den politologiske styrings- og
implementeringsforskning, at det er afgorende for implementeringen af
et sat politiske mélsetninger, at den forvaltning, der skal gore de politi-
ske milsetninger til virkelighed, er kendetegnet ved besiddelse af netop
disse tre ting (May, 2012). Disse faktorer er altsd afgorende for sagsbe-
handlernes prastationer og dermed ogsa for, om statslige styringsredska-
ber kan pavirke disse praestationer pa den tilsigtede made. Derudover
drejer det sig om ledelse og andre organisatoriske og kontekstuelle for-
hold, som implementeringslitteraturen ligeledes har vist kan have betyd-
ning for implementeringen af politiske tiltag og dermed for styringsred-
skabers virkning (Brodkin & Marston, 2013; Caswell & Hoybye-
Mortensen, 2015; Winter, Skou & Beer, 2008). Disse forhold har vi dog
kun begrenset viden om, idet vi udelukkende har foretaget interview og
ikke fx observationer eller mere helhedsorienterede case-analyser.

VIDEN, KAPACITET, MOTIVATION OG TILLID

Dette afsnit belyser for det forste, om sagsbehandlerne oplever at have
tilstraekkelig viden og kapacitet — kapacitet, primert i form af tid og eko-
nomiske ressourcer — til at udfere deres arbejde tilfredsstillende, samt
hvorvidt dette ser ud til at have betydning for styringstiltagenes virkning.
For det andet opsummerer afsnittet forskellige forhold, der pavirker
sagsbehandlernes motivation, og beskriver, hvilke styringstiltag der i saer-
lig grad ser ud til at hemme eller understotte denne motivation.

VIDEN OG KAPACITET

Hvad angir viden er den primare konklusion baseret pa vores intet-
viewmateriale, at sagsbehandlerne i ca. halvdelen af jobcentrene savner en
faglig ressourceperson ellign., som kan fungere som lovgivningsekspert, be-
svare sporgsmal lobende og serge for, at sagsbehandlerne bliver sat ind 1
ny lovgivning, vel at marke pa en made, der er tilpasset forholdene i ne-
top deres jobcenter. I de fem kommuner, hvor der er ansat en sidan res-
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sourceperson, omtales vedkommende af sagsbehandlerne som helt
uundverlig. I de tre kommuner, hvor der ikke er ansat en ressourceper-
son, savner sagsbehandlerne i hoj grad sadan én, idet de oplever, at deres
tilegnelse af viden, sarligt 1 forbindelse med hyppige lovandringer, er
tilfeeldig og langt fra optimal. Dette ma antages i hej grad at pavirke
sagsbehandlernes mulighed for at efterleve lovgivningens forskrifter si-
vel som at rette ind efter indholds- og procesregulerende styringstiltag,
hvis de ikke er fuldt ud orienterede om, at tiltaget eksisterer, og hvori det
bestar.

To af de interviewede sagsbehandlere i to forskellige kommuner
eftersporger derudover faglig og vidensmassig opkvalificering. Den ene
arbejder bl.a. med borgere i ressourceforlob og oplever iszr her, at hun
mangler viden:

Jeg har ikke nok viden — det har jeg efterspurgt. Hvis jeg skal
sidde med ressourceforlobssager og skal trylle, fi dem videre,
gore noget, de andre ridgivere ikke har gjort, sa har jeg brug for
opkvalificering. (Case H)

I tre af kommunerne oplever sagsbehandlerne endvidere 1 hoj grad, at tid
er en knap ressource, bl.a. pa grund af de relativt hyppige lovendringer
og krav om dokumentation:

For hver reform der kommer, kommer der mere administrativt,
mere dokumentation. Og selvom der maske ikke er si mange
flere dokumentationskrav, sa er det nogle nye krav, og det tager
tid at indarbejde 1 sin daglige rytme. (...) Det kunne vere rart at
kunne nd det, man skal na, pa én dag. Bare engang imellem. (Ca-
se G)

I interviewet i en af disse kommuner, som er en storre landkommune,
legger sagsbehandlerne stor vaegt pa, at den manglende tid gar ud over
deres relation til borgerne, fordi det tager tid at etablere en ordentlig rela-
tion til borgeren. Nogle sagsbehandlere fremhaxver, at den knappe tid
kraver en konstant prioritering blandt opgaver, der alle er vigtige. Det er
dog ikke alle, der oplever manglende tid som et problem. I tre af kom-
munerne siger sagsbehandlerne eksplicit, at de oplever at have ganske
rimelige sagsstammer (antal sager), og i én kommune fremhaver en sags-
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behandler, at oplevelsen af sagsmangden til dels athaenger af, hvordan
man strukturerer sin tid (case C).

Der er sdledes flere tilfalde, hvor det bliver tydeligt, at sarligt
mangel pé tid, og 1 nogle tilfxlde opdateret viden, er medvirkende til, at
sagsbehandlerne ikke altid kan efterleve lovgivningens forskrifter. Mang-
lende tid og viden kan dermed samtidig vare medvirkende faktorer til, at
styringstiltag ikke har den enskede virkning.

MOTIVATION OG TILLID

Frontlinjemedarbejdernes motivation er en faktor, der kan have afgoren-
de betydning for deres implementering af politiske malsatninger og der-
med ogsa for styringstiltags virkning (Beer m.fl., 2008). Vi vil argumente-
re for, at det samme galder deres tillid til de centrale beslutningstagere.
Vores materiale peger pa forskellige forhold, hvoraf nogle allerede er
nevnt tidligere, som kan bidrage til henholdsvis at styrke eller svakke
sagsbehandlernes motivation og tillid.

Hvad angir konkrete styringsredskabers betydning for sagsbe-
handlernes motivation, understotter vores fund Freys (1992) teoti om, at
styringsredskaber, der opleves som meningsfulde i forhold til, hvad sags-
behandlerne mener, er formilet med deres arbejde, er virkningsfulde. I
vores studie ses det fx i forhold til de aktivitetsparates ret til en helheds-
orienteret indsats mv. Omvendt kan styringsinstrumenter, der sigter mod
detailstyring af arbejdsprocesser ved hjalp af meget pracise regelforskrif-
ter eller okonomiske incitamenter, rettet mod den enkelte medarbejder,
ifolge Frey risikere at svakke markarbejdernes personlige (indre) motiva-
tion med potentielt ddrligere prastationer til folge. Selvom refusionsre-
formen ikke er rettet mod den enkelte medarbejder, oplever nogle af de
interviewede sagsbehandlere den som et signal om, at de ikke gor deres
arbejde godt nok, hvilket tilsyneladende kan risikere at svekke deres mo-
tivation. Nogle af sagsbehandlerne oplever derudover overordnet lov-
givningen pé beskaftigelsesomradet som meget kompleks. Kompleksite-
ten betyder, at de bruger meget tid pd at orientere sig i lovgivningen og
dokumentere, at de lever op til dens mange krav. Den tid de bruger pi
dette, mener de selv ville have varet brugt meget bedre sammen med
borgerne. Vores interview tyder pd, at sidanne forhold kan bidrage til at
svakke sagsbehandlernes motivation og dermed pavirke deres prastatio-
ner.
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Interviewene omhandlede endvidere sagsbehandlernes loyalitet
og tillid i forhold til statslige og kommunale institutioner og de centrale
beslutningstagere. Med udgangspunkt i eksisterende litteratur var en af
vores hypoteser, at sagsbehandlernes tillid til offentlige institutioner og
de centrale beslutningstagere er nert relateret til deres loyalitet i forhold
til lovgivningen — og at det, hvis denne loyalitet er lav, alt andet lige er
svaert at styre sagsbehandlernes adferd ved hjxlp af lovgivningsmaessige
styringsredskaber. Vi spurgte derfor ind til disse emner i interviewene.
Derudover var det i flere tilfalde noget, sagsbehandlerne selv spontant
udtalte sig om.

Overordnet bekrefter vores interview hypotesen: Hoj loyalitet
henger sammen med hoj tillid og vice versa. Samtidig finder vi dog, at
storstedelen af sagsbehandlerne af forskellige arsager faktisk har en rela-
tivt begrenset tillid til de centrale beslutningstagere (sxrligt politikerne pa
Christiansborg) — men til trods herfor udviser de en relativt hoj grad af
loyalitet over for lovgivningen. Dette fund uddybes og forklares i en
forskningsartikel (Bille & Thuesen, 20106). Et af de forhold, der ser ud til
at svaekke mange af de interviewede sagsbehandleres tillid til de centrale
beslutningstagere (og som dermed risikerer at svakke deres loyalitet), er
en oplevelse af, at disse beslutningstagere ikke har tilstraekkelig viden om
eller interesse for sagsbehandlernes arbejdsvilkar i hverdagen.

I forhold til styringsredskabers betydning for sagsbehandlernes
tillid og loyalitet tyder interviewene pa, at serligt dialog — forstiet som en
gensidig kommunikation, hvor begge parter bliver klogere pd hinandens
funktion og vilkdr — potentielt er et redskab, der kan bidrage til at styrke
denne tillid og loyalitet. I denne sammenhang er det interessant, at langt
storstedelen af de styringsredskaber, der overordnet horer under sty-
ringstypen “dialog og vidensdeling”, tilsyneladende er rettet mod ledelsen
— mens man kun i meget begrenset omfang seger at styre sagsbehand-
lernes adfzerd via dialog.

FORHOLD KNYTTET TIL JOBCENTRET OG KOMMUNEN
Interviewene med sagsbehandlerne belyser ogsd en rekke specifikke for-
hold for de enkelte kommuner og jobcentre, som vores interviewmate-
riale indikerer har betydning for, hvordan implementeringen af politiske
milsztninger forlober i jobcentrene, og dermed for, hvordan styringstil-
tag virker.
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FORHOLD PA LEDELSESNIVEAU

I et af jobcentrene oplever sagsbehandlerne, at de pd sagsbehandlerni-
veau er gode til at arbejde tvarfagligt og tale med hinanden pé tvars af
afdelinger og forvaltninger, men at beslutninger trekker i langdrag, sa
snart der pa ledelsesniveau skal treeffes beslutninger om, fx hvilken afde-
ling der skal bidrage med hvilke ressourcer (case E). Et forhold, der kan
have betydning for styringsredskabernes virkning, kan saledes vere, at
kommunikationen pa ledelsesniveau ikke er optimal.

RELATIONEN MELLEM SAGSBEHANDLERE OG LEDELSE

At relationen mellem sagsbehandlerne og ledelsen tilsyneladende er vigtig
for, at statslige styringstiltag kan fi den onskede virkning, er nxppe et
overraskende fund. Flertallet af de interviewede sagsbehandlere oplever,
at deres ledelse er lydhor og viser dem tillid, og vores interview tyder p4,
at det har en positiv betydning i forhold til deres loyalitet, ikke bare over
for ledelsen, men ogsd over for lovgivningen. Omvendt oplever sagsbe-
handlerne i to af kommunerne ikke, at de bliver inddraget tilstreekkeligt i
beslutninger, som vedrorer deres daglige arbejde.

TVARFAGLIGT SAMARBEJDE
I fem af kommunerne oplever sagsbehandlerne problemer med det tvaer-

faglige samarbejde — bide, som nxvnt ovenfor, fordi der er problemer
med at arbejde tvaerfagligt og fordele udgifter pa ledelsesniveau, og fordi
andre afdelinger og forvaltninger har andetledes arbejdsgange, mangler
ressourcer eller er darligt fungerende i sagsbehandlernes optik.

ORGANISERING

I forhold til organisering peger sagsbehandlerne i en mindre bykommune
pd, at den interne organisering i jobcentrene har stor betydning for,
hvordan de indledningsvist visiterer kontanthjelpsmodtagere — og det-
med hvordan lovgivningens forskrifter om indplacering af kontant-
hjelpsmodtagere virker 1 kommunerne. En af sagsbehandlerne 1 denne
kommune, der arbejder med jobparate borgere, mener fx, at man bur-
de “ommatche” 30 pct. af dem til gruppen af aktivitetsparate, men at det
ikke er en mulighed, fordi afdelingen for de aktivitetsparate ikke har ka-
pacitet til det. En anden vasentlig pointe, knyttet til organisering, er, at
omstruktureringer risikerer at skabe frustrationer blandt sagsbehandlerne,
hvilket risikerer at svackke deres motivation og dermed virkningen af sty-
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ringstiltag, vasentligt. Dette er baseret pa erfaringer fra en kommune,
hvor sagsbehandlerne oplever omstruktureringerne som forvirrende og
ikke befordrende for deres arbejde.

PILOTPROJEKTER OG PULJER
I fire af kommunerne nevner sagsbehandlerne, at deres kommune deltog

i forseget ”Brug for alle”, og at det gjorde det vasentligt nemmere for
dem at implementere reformen af fortidspension og fleksjob, som forse-
get var en fotlober for. Projekter og puljer kan siledes bidrage til at un-
derstotte virkningen af styringstiltag, der ligger i forlengelse heraf — vel at
merke for de kommuner, der deltager. Disse projekter og puljer er ogsa i
sig selv styringsredskaber eller implementeringsgreb, som siledes ser ud
til at kunne understotte virkningen af andre styringsredskaber.

HANDLEMULIGHEDER

I dette sidste afsnit vil vi prasentere sagsbehandlernes forslag til, hvor-
dan man fra statslig hand bedre kan understotte deres arbejde. Dette blev
stillet som et dbent sporgsmal og dbnede dermed op for mange forskelli-
ge svar.

o Bedre IT-understottelse
Som beskrevet tidligere fremhaver sagsbehandlerne 1 fem af de otte
kommuner problemer med diverse I'T-systemer. Et af forslagene til,
hvordan man kan understotte deres arbejde bedre, er siledes, som
en af dem formulerer det: ”(...) at lave nogle bedre systemer, finde
en anden udbyder. Men i hvert fald sorge for, at tingene er koreklar,
inden en reform traeder i kraft” (case F).

o Endre retorikken omkring borgerne
Dette forslag tager udgangspunkt i en oplevelse blandt sagsbehand-
lerne 1 to af kommunerne af, at borgerne af politikerne i Folketinget
omtales som fx ’dovne” og “snydere”. Sagsbehandlerne papeger, at
det pavirker borgernes selvvard, hvilket gor det svarere at motivere
dem.

o Sat reformfrekvensen ned
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I tre af kommunerne pipeger sagsbehandlerne, at man ville under-
stotte deres arbejde ved at nedsxtte “reformfrekvensen”, som én
formulerer det (case F).

o Sorge for, at vejledninger og bekendtgorelser er klar samtidig med loygivning
I et af jobcentrene (case G) peger sagsbehandlerne pa, at de af og til
far sporgsmal fra borgerne angiende ny lovgivning, som borgerne
har hert om i medierne. Her oplever de, at de ofte som sagsbehand-
lere ikke ved mere end borgerne. De savner derfor at have let til-
gaengelig viden fra den dag, lovgivningen bliver vedtaget.

o "Lyt til os pa gulvet”
Blandt forslagene til, hvordan man kan understotte sagsbehandler-
nes arbejde bedre, er der ét, der gir igen blandt sagsbehandlerne i al-
le kommunerne: at man skal satte sig bedre ind i deres arbejdsvirke-
lighed. Flere nevner som et konkret forslag, at alle beslutningstagere
og embedsmand, der ikke har veret i et jobcenter i lengere tid, bur-
de komme i praktik. Derudover ville mange onske, at man udviste
storre tillid til, at sagsbehandlernes mal er det samme som beslut-
ningstagernes: at hjzlpe borgerne hurtigst muligt i vedvarende ud-
dannelse og arbejde. De savner altsd, at beslutningstagerne viser
dem storre tillid.

OPSAMLING

Dette afsnit opsummerer de centrale konklusioner angaende sagsbehand-
lernes erfaringer med forskellige styringsredskaber, hvordan disse sty-
ringsredskaber pavirker deres praksis, og hvad der har betydning for dis-
se forhold. Vi samler ogsd op pa sagsbehandlernes erfaringer med ud-
valgte statslige implementeringsgreb. Kapitlet er baseret pd fokusgruppe-
interview med i alt 18 sagsbehandlere i otte forskellige kommuner.

Hvad angir virkningen af de konkrete styringsredskaber, vi har
udvalgt som eksempler, tegner vores interview et billede af, at swrligt de
to eksempler pa lovregnlering — de aktivitetsparate borgeres ret til en hel-
hedsorienteret indsats mv. samt kravet om rddighedsvurdering og sankti-
onering — har stor indflydelse pa sagsbehandlernes praksis. Hvad det for-
ste angir, soger sagsbehandlerne at fremme borgerens beskaftigelsesmu-
ligheder med udgangspunkt i en forstdelse af borgerens samlede livssitua-
tion. Hvad angir sanktionering, pavirker det sagsbehandlernes arbejde,
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fordi der er krav om, at de skal sanktionere borgerne, fx ved uberettiget
udeblivelse fra tilbud. Disse handlinger bygger dog ogsi pd, at sagsbe-
handlerne betragter disse dele af lovgivningen som selve fundamentet for
deres arbejde, og pa at de overvejende er enige med intentionerne bag
disse redskaber.

Refusionsreformen er for cirka halvdelen af de 18 interviewede
sagsbehandlere et lidt uklart baggrundsvilkar for deres arbejde, som de er
sikre pd har stor betydning for kommunens overordnede strategi og til-
retteleggelsen af beskaftigelsesindsatsen, men som ikke pavirker dem og
deres arbejde direkte. Dette handler sandsynligvis til dels om, at refor-
men pé tidspunktet for interviewene var tradt i kraft kun 1-2 méneder
tidligere. Den anden halvdel fortzller, at reformen allerede pa interview-
tidspunktet har givet anledning til iveerksattelse af nye initiativer og det-
med har direkte betydning for deres arbejde.

Dialog og digital resultatmaling er for mange noget, der primeart er
relevant for ledelsen, og som de ikke forholder sig til, selvom ledelsen
alle steder af og til prasenterer dem for forskellige tal og resultater. Der
er dog én undtagelse i form af en kommune, hvor bade ledelse og sags-
behandlere fortaller, at de er “konkurrenceorienterede” og gor meget ud
af at fejre gode resultater og hylde medarbejdere, som fx fir mange bor-
gere i arbejde. Det tyder p4, at safremt dette styringsredskab skal have en
direkte virkning pd sagsbehandlerne, kreever det, at ledelsen aktivt soger
at skabe en kultur, hvor man gar op i resultater. De ovrige styringsred-
skaber har generelt mindre betydning for sagsbehandlernes praksis — bl.a.
fordi der er nogle af dem, de ikke kender til.

Hvad angir redskabernes vekselvirkning, finder sagsbehandlerne i en
af kommunerne, at de generelt er gensidigt understottende. 1 to ovrige
kommuner finder de, at kravet om sanktionering, refusionsreformen og
den digitale resultatmaling og benchmarking er gensidigt understottende.
I fire andre kommuner fremhaver sagsbehandlerne, at henholdsvis refu-
sionsreformen og kravet om sanktionering et i modstrid med de aktivi-
tetsparates ret til en helhedsorienteret indsats mv. Vores materiale inde-
holder siledes eksempler pi, at sagsbehandlerne oplever, at der er mod-
stridende intentioner bag nogle af styringsredskaberne, som skaber di-
lemmaer i deres arbejdshverdag.

Adskillige sagsbehandlere fremhaver, at den hoje forandringsha-
stighed pa beskeftigelsesomridet er problematisk og besverliggor deres
arbejde, mens andre mener, at dette er et vilkdr ved at arbejde i et job-
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center. I fem af kommunerne fremhaver sagsbehandlerne som et af de
vaesentligste problemer i forhold til forandringshastighed og lovmassig
kompleksitet, at IT-understottelsen ikke altid fungerer og sjeldent folger
med nye tiltag.

Af interviewene med sagsbehandlerne fremgar endvidere for-
skellige forhold, som kan have betydning for styringsredskabernes virk-
ning. Det drejer sig fx om sagsbehandlernes viden: Her mangler cirka
halvdelen af dem en hurtigere og mere direkte adgang til opdateret viden
om lovgivningsmassige tiltag, fx i form af en faglig ressourceperson i
jobcentret. Derudover drejer det sig om sagsbehandlernes wotivation, som
vores interview peger pa bla. pavirkes af, hvorvidt de er enige med in-
tentionerne bag lovgivningsmaessige tiltag. Samtidig svakkes nogle sags-
behandleres motivation tilsyneladende af en oplevelse af manglende #/id
fra beslutningstagerne til, at de gor deres arbejde godt.

Hvad angir implementeringsgreb, som ifelge STAR fx er tjeklister til
inspiration, webguider eller netvaerk, fandt vi frem til, at sagsbehandlerne
havde ret begrenset erfaring med nogle udvalgte eksempler pa den type
virkemidler og aktiviteter. Flertallet havde fx ikke erfaring med digital
profilafklaring, som dog ogsd er et implementeringsgreb med meget vari-
erende udbredelse 1 kommunerne. De benyttede sig ogsa i meget be-
graenset omfang af juridiske og metodiske vejledninger, pjecer og hand-
boger — selvom flere af dem efterspurgte mere viden og bedre vejlednin-
ger.

Blandt sagsbehandlernes forslag til, hvordan man fra centralt hold
bedre kan understotte deres beskaftigelsesindsats, gir folgende hyppigst
igen 1 interviewene: Man skal soge at opnd en bedre forstaelse for deres ar-
bejdsvirkelighed og sikre bedre IT-understottelse, som er klar samtidig med
iverksattelsen af nye tiltag.
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KAPITEL 3

LEDERNES ERFARINGER OG
PRAKSIS

Dette kapitel belyser mellemlederes, jobcenterchefers og beskaftigelses-
direktorers erfaringer med forskellige styringsredskaber. Ligesom i kapi-
tel 2 om sagsbehandlerne ser vi her pa, hvilken betydning disse redskaber
har for ledernes praksis, en rakke forhold, som influerer redskabernes
vitkninger pa lederne, savel som ledernes oplevelse af redskabernes vek-
selvirkning. Kapitlet afsluttes med en prasentation af ledernes bud p4,
hvordan man fra statslic hind bedre kan understotte deres arbejde med
at hjxlpe ledige borgere i uddannelse eller beskaftigelse.

Kapitlet er baseret pa interview med otte mellemledere (afde-
lings- eller teamledere), seks jobcenterchefer og to beskaftigelsesdirekto-
rer, i alt 16 personer. I forbindelse med citater angives interviewperso-
nens stillingsfunktion, men ellers skelnes der kun mellem de forskellige
grupper af ledere, nir deres holdninger eller erfaringer varierer.

VIDEN OM, HOLDNINGER TIL OG ERFARINGER MED
STYRINGSINSTRUMENTER
I dette afsnit praesenteres ledernes viden om, holdninger til og erfaringer

med hvert af de konkrete styringsredskaber, vi har anvendt som eksem-
pler pa de tre overordnede typer (se tabel 1.1., kapitel 1). Derigennem
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giver afsnittet et indblik i, hvilken betydning disse konkrete styringsred-
skaber har for ledernes praksis.

LOVREGULERING

AKTIVITETSPARATES RET TIL EN HELHEDSORIENTERET INDSATS MV.
Ligesom blandt sagsbehandlerne kender alle mellemledere, jobcenterche-
fer og beskeftigelsesdirektorer til denne del af lovgivningen. Serligt mel-
lemlederne oplever, at denne lovgivning har betydning for deres daglige
arbejde og er en vigtig del af rammen herfor. Jobcenterchefer og beskaef-
tigelsesdirektorer beskriver denne lovgivning som regler, der i hojere
grad har betydning for mellemlederne og sagsbehandlernes daglige arbej-
de end for deres eget. Lovgivning har dog ogsd betydning for topleder-
nes arbejde, da lovgivningen har betydning for hele tilretteleggelsen af
beskaftigelsesindsatsen pa kommunalt niveau, som lederne er sterkt in-
volverede 1.

Som det ogsa var tilfeldet blandt sagsbehandlerne, omtaler fler-
tallet (14) af lederne denne del af lovgivningen positivt, og oplever, at det
understotter deres bestrabelser pé at hjxlpe ledige i uddannelse eller ar-
bejde. Det skyldes bla., at kravet om helhedsorientering, tvarfagliched
og koordinering af indsatsen understotter deres faglige og personlige op-
fattelse af, hvad der virker. En beskaftigelsesdirektor fra en storre by-
kommune siger:

Det forsoger vi at gore for alle vores borgere [at tenke helheds-
otienteret og tvaerfagligt|, uanset om man er aktivitetsparat eller
uddannelsesparat eller hvad. Alle borgere, der rammer os, skal
have det. Hvis ikke loven sagde, vi skulle, si havde vi gjort det
alligevel. (Beskeftigelsesdirektor, case A)

To ledere fra to forskellige kommuner peger dog samtidig p4, at de ople-
ver denne type af lovgivning som en unedig kontrol af deres arbejde i
kommunerne. Her er det jobcenterchefen fra en storre landkommune:

Jeg synes da, det er en kontrol, nir man legger en metode ned
over et jobcenter — at vi ska/ gore det pa den her made. For hvad
sd, hvis der var 15 pct. af de aktivitetsparate, der havde sa godt et
netveerk, at de ikke havde brug for en koordinerende sagsbe-
handler? (Jobcenterchef, case D)
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Ogsa blandt lederne papeger et flertal (12) i ovrigt, at det ikke er noget
nyt at tenke helhedsorienteret og tvarfagligt i beskeeftigelsesindsatsen, og
at de sagsbehandlere, der arbejder med borgerne lengst fra arbejdsmar-
kedet, lenge har haft en koordinerende rolle.

UDFORDRINGER I PRAKSIS

Flere af lederne peger dog ogsd pa forskellige udfordringer forbundet
med de aktivitetsparates ret til en helhedsorienteret og tverfaglig indsats
samt en koordinerende sagsbehandler. Den hyppigst beskrevne udfor-
dring i interviewene med lederne er at fi det tvaerfaglige samarbejde i
kommunen til at fungere. Konkret eftersporger en af lederne, at kravet
om, at sagsbehandleren pd beskaxftigelsesomridet skal vere koordine-
rende eller bare det beskaftigelsesrettede fokus, ogsa skrives ind i fx set-

viceloven:

Jeg er ked af, at det ikke er skrevet ind i de andres lovgivning pa
samme méde. Det kan godt vaere, man snakker siloer 1 kommu-
nerne, men der er helt klart ogsa ministerielle siloer, der ikke
tenkes sammen. (...) I jobcenteret arbejder vi pa, at en del af det
gode liv er et arbejdsliv. Det er ikke skrevet ind i serviceloven el-
ler sundhedsloven. (Jobcenterchef, case H)

En anden udfordring, som tre at de interviewede ledere papeger, er, at
det er forvirrende, at der tales om koordinerende sagsbehandlere, bade 1
forbindelse med ressourceforleb og i forhold til de aktivitetsparate bor-
gere. I seks af kommunerne har man valgt ikke at kalde nogen af de
sagsbehandlere, der arbejder med aktivitetsparate borgere, for “koordine-
rende” — men alene at fastsla, at de alle altid skal vere dette i videst mu-
ligt omfang (hvilket mange papeger, at de ogsd allerede var for kontant-
hjalpsreformen). Det giver dog andre udfordringer — fx vurderer en mel-
lemleder, at det relativt hoje sagstal, som mange af disse sagsbehandlere
har, ikke efterlader plads til reelt at vare koordinerende (case E). I de
sidste to kommuner har man udpeget nogle fa medarbejdere til at vareta-
ge den koordinerende funktion.

Overordnet er lovgivningen pd dette omride et styringsredskab,
som er i trdd med ledernes grundleggende tilgang til beskaftigelsesind-
satsen, og som har betydning for deres praksis, omend i varierende grad
athengigt af ledelsesniveau. De fremhaver dog forskellige udfordringer,
serligt manglende lovgivningsensretning i forhold til serviceloven og
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sundhedslovgivningen, som haemmer mulighederne for at fi den hel-
hedsorienterede og tvarfaglige indsats til at fungere optimalt.

KRAV OM RADIGHEDSVURDERING 0G SANKTIONERING

Ogsa denne del af lovgivningen er absolut noget, lederne er bekendt med.
Det fylder sarlig meget i mange mellemlederes hverdag i form af spat-
ring med sagsbehandlerne, og de giver alle udtryk for at kende godt til
dette krav i lovgivningen. En mellemleder (case F) forteller fx, at de ofte
pé sdkaldte ’sagsmoder” bruger tid pd vurdere, hvorvidt en sanktion vil
oge en aktivitetsparat borgers radighed. Tre af de seks jobcenterchefer og
begge de interviewede beskeftigelsesdirektorer fortaller, at det primert
er noget, de forholder sig til, hvis der klages over administrationens be-
slutninger i forhold til sanktionering. Derudover beskaftiger de sig med
denne del af lovgivningen i forbindelse med kommunens overordnede
strategi og tilgang pa beskeftigelsesomridet, idet man i kommunen fx
overordnet har den holdning, at sanktioner ikke altid er den bedste vej at
ga (case E).

Alle de interviewede ledere omtaler overordnet, ligesom sagsbe-
handlerne, muligheden for at sanktionere som et redskab, der er vigtigt i
og understotter deres arbejde. Nogle papeger dog samtidigt, at det ikke
nodvendigvis bidrager positivt til de aktivitetsparates situation — hvilket
lovgivningen vel at marke ogsa tager hojde for:

Der er ogsa dem, for hvem det bare ikke virker. Hvor hvis vi
trakker pengene, jamen, sa bliver de bare sat pa gaden. Og vi har
jo ikke noget formal med at sanktionere folk ud af deres hus el-
ler hjem. (Jobcenterchef, case C)

En af de interviewede beskeftigelsesdirektorer (case A) satter derudover
mere overordnet sporgsmilstegn ved virkningen af den brug af ”magt
som middel til at skabe progression”, som sanktioneringsredskabet ifolge
ham kan betragtes som. Ligesom sagsbehandlerne oplever to af mellem-
lederne derudover, at det kan vaere meget bureaukratisk tungt og res-
sourcekrevende at sanktionere iser de aktivitetsparate borgere.
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POKONOMISKE INCITAMENTER

REFUSIONSREFORM

Refusionsreformen® er det styringsinstrument, som umiddelbart pavirker
de interviewede ledere og deres arbejdshverdag mest. Det skyldes pri-
mert, at de oplever, at kommunerne af okonomiske drsager er nodt til at
forsoge at gore noget anderledes for at fi borgerne hurtigere igennem
systemet. Herigennem héber de at kunne undga potentielt store okono-
miske tab som resultat af reformen.

Samtlige ledere beskriver, hvordan de har ivarksat en rakke for-
skellige tiltag, som de haber pa kan sikre kommunen imod voksende ud-
gifter pd beskzftigelsesomridet som folge af reformen. Det handler fx
om oprettelse af nye tilbud og eget fokus pa at mile effekten af de an-
vendte tilbud, eller om investeringsstrategier, hvor man fx anseatter flere
sagsbehandlere pd et bestemt omrdde i hdb om, at udgifterne hertil vil
blive udlignet af, at borgerne hurtigere kommer i uddannelse eller be-
skaeftigelse. Her er det en jobcenterchef fra en anden mindre landkom-

mune:

Vi har jo kigget meget pd, om vi har den rigtige vare pd hylden i
form af de rigtige aktiveringstilbud. Sd har vi snakket meget pro-
gressionsvarktoj og i den forbindelse om, hvordan vi kan male
pa, hvilke aktiveringstilbud der giver os de resultater, vi vil have.
Vi har varet inde og lave nogle investeringsstrategier for at se,
om det kan betale sig for os at lave nogle opnormeringer pa nog-
le bestemte omrader for at speede processen op og sd stte alle
sejl til. Sa vi har arbejdet pa mange forskellige omrader. (Jobcen-
terchef, case G)

Hvad angir ledernes holdninger til reformen, vurderer 14 ud af 16 over-
ordnet reformens intentioner positivt. De betragter den bl.a. som en god
motivation til at sztte mere fokus pa, hvordan indsatsen skal tilrettelaeg-
ges for at hjzlpe borgerne hurtigst muligt i uddannelse eller arbejde.
Derudover oplever de den som en forenkling af refusionssystemet og
finder det positivt, at den lagger op til at styre okonomisk pa resultater
frem for aktiviteter (som mange mener, at man gjorde med de tidligere
differentierede refusionssatser):

¢ For en kort beskrivelse af refusionsreformen, se ogsa afsnittet "Undersogte styringsredskaber og
operationalisering’ i kapitel 8.
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[Reformen]| er efter min mening lige i ojet. Det er en forenkling
af alle de forskellige incitamenter, som jo pa kryds og tvars har
dannet et kempe spindelvaev. (Jobcenterchef, case B)

Formilet er jo helt klart at styrke kommunernes incitamenter til
at fi folk i job og uddannelse. Og ikke sid meget styre efter ind-
sats, sette metodefriheden lidt mere fri. I min gamle stilling som
funktionsleder kom vores gamle chef og sagde: ”Jeg ved sgu’
godt, at det er job og uddannelse, der teller, men lige nu skal vi
have nogle flere refusionskroner i kassen.” Sa det er det helt rig-
tige. (Jobcenterchef, case H)

Samtidig har mange dog ikke en entydigt positiv indstilling til reformen.
For 11 af de 14, der overordnet er positivt indstillede, galder det sdledes,
at de samtidig er bekymrede for de konsekvenser, reformen og de med-
folgende justeringer af bl.a. driftsloftet kan fi for kommunens ekonomi,
hvis det ikke lykkes for dem at fd flere borgere hurtigere igennem syste-
met. En jobcenterchef fra en mindre bykommune (case E) siger, at de
grundet budgetgarantien vil blive kompenseret pa de fleste omrader, men
samtidig, at ”det er nemt at sige, sd lenge vi ikke mangler 20 millioner”,
og at “vi flytter rigtig mange penge rigtig hurtigt”. Han tilfejer, tilsynela-
dende i ramme alvor, at en mulig konsekvens kan veare, at der skal ansat-
tes en ny jobcenterchef.

En beskaftigelsesdirektor 1 en storre bykommune (case A) for-
teeller, at refusionsreformen i deres kommune “er pa den politiske dags-
orden hele tiden”. I denne kommune har de regnet ud, at hvis de fortsat-
ter med at yde samme indsats (og med de samme resultater) som nu, vil
de miste 200 mio. i indtegter i 2018, nér reformen er fuldt indfaset. Sam-
tidig kan de ikke legge sikre budgetter leengere ud i fremtiden end 2017,
fordi der ogsa bliver =ndret pd andre tilskudsordninger. Som han siger,
er 2018 og 2019 budgetmassigt “black box indtil videre”.

To af de interviewede ledere er overordnet mere skeptiske over
for reformen end flertallet, primaert pa baggrund af en sterk bekymring
for, at reformen og de medfelgende =ndringer 1 udligningssystemet og
driftslofterne far stor negativ betydning for kommunens okonomi. Den
ene er en jobcenterchef (case C), som betragter driftsloftet som en form
for refusion, idet ”det er dér, hvor stat og kommune beslutter, op til et
vist loft, at dele udgiften”. Det bekymrer ham derfor meget, at man sam-
tidig med refusionsreformen sanker driftslofterne. Den anden er en be-
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skaeftigelsesdirektor (case I), som er frustreret over, at de taber penge pa
refusionsreformen, til trods for at de er en kommune med forholdsvis
gode rammevilkir, som han mener har ydet en storre beskaftigelsesind-
sats end landsgennemsnittet, fx for de langvarige sygedagpengemodtage-
re.

To af de interviewede mellemledere er endvidere, til trods for en
grundleggende opbakning til reformens intentioner, bekymrede for, om
reformen kan fore til ”creaming”, altsa prioritering af de borgere, som
umiddelbart kan hjzlpes i arbejde eller uddannelse, eller ”parkering”, alt-
sd at der i praksis ikke bruges nogen ressourcer pa at hjxlpe visse grup-
per udsatte borgere, fordi man ikke tror pa, at hjelpen gor nogen forskel.
Her er det en mellemleder fra en mindre landkommune:

Vi taler om, om vi kan lave vores indsats, sa den i hojere grad er
rettet mod dem, der er hurtigere at fa ud af deren, ogsd 2.3'erne
[aktivitetsparate kontanthjelpsmodtagere]. Og dem, der er rigtig
langt vk ... skal vi lade dem sta i en periode? Og det er bare et
kaempe etisk dilemma. (Mellemleder, case G).

Tre andre mellemledere forholder sig, ligesom flere af sagsbehandlerne,
tvivlende over for, om man virkelig kan fi de udsatte borgere hurtigere
igennem systemet og samtidig hjalpe dem til varig beskaftigelse, med
henvisning til, at deres erfaring viser, at det er ’den lange, seje indsats”
(mellemleder, case E), der virker for denne malgruppe, hvis man vil ska-
be en lengerevarende tilknytning til arbejdsmarkedet.

De interviewede ledere er siledes overordnet positivt indstillede
over for reformen, om end mange af dem ogsa er bekymrede for dens
konsekvenser. Der er endvidere ingen tvivl om, at reformen i de otte
kommuner, hvor vi har foretaget interview, har vasentlig indflydelse pa
ledernes praksis, specifikt pa deres overvejelser om de kommende ars
budgetter, hvordan beskaftigelsesindsatsen skal tilrettelegges, hvilke til-
bud de skal benytte sig af mv. Dette understotter en tidligere undersogel-
se, som fandt, at refusionsordninger har stor indflydelse pd kommuner-
nes praksis (Slotsholm, Svarer & Rosholm, 2010).

PULJER

Puljer, der udmeldes fra centralt hold, indgik kun som et eksempel pa et
styringsredskab 1 interviewene med jobcenterchefer og beskaftigelsesdi-
rektorer, og af tidsmassige hensyn kun i fire af disse. To af disse fire le-
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dere fortaller, at de i vidt omfang seger, og ogsa af og til far, de forskelli-
ge puljer. De oplever det som et godt redskab, som de i hoj grad benytter
sig af og betragter som en anledning til at kunne ”prove noget af”
og “dygtiggore sig”’, som en beskaftigelsesdirektor fra en storre bykom-
mune formulerer det (case A). Samtidig forteller alle de fire ledere dog,
at det er meget ressourcekravende at holde oje med og soge de forskelli-
ge puljer. Jobcenterchefen fra en storre landkommune siger:

Jeg har en projektleder ansat, der alene hele tiden stovsuger og
fortxller mig, hvad der er af puljer, og sa finder vi sammen ud af,
om vi skal det eller ¢j. (...) Nogle af dem kan vi simpelthen ikke
rumme at soge. Alt det med revision, opfelgning osv., det xder
ressourcer, som skal tages fra det, der er vores kerneopgave.
(Jobcenterchef, case C)

Puljer kan altsd vare nyttige at fa del i med henblik pa at udvikle indsat-
sen, men krevende at soge — setligt for mindre kommuner.

VIDENSDELING, DIALOG OG DIGITALISERING

DIGITAL RESULTATMALING OG BENCHMARKING

De interviewede jobcenterchefer og beskaftigelsesdirektorer bruger i hoj
grad resultatmaling, bade i forhold til den interne ledelse af jobcentret og
den mere overordnede tilretteleggelse af indsatsen. P4 samme madde er
de alle begejstrede for at foretage benchmarking. Resultatopgoerelser er
endvidere et centralt element i deres samarbejde med direktorer og poli-
tikere, idet det er herigennem, de fir indblik i status pa og udfordringer i
forhold til den kommunale beskzaftigelsesindsats. Interviewene tyder dog
p4, at resultatmiling og benchmarking primert er redskaber, jobcenter-
cheferne og beskaftigelsesdirektorerne bruger, hvorimod mellemlederne
1 hojere grad bliver informeret om resultaterne og forholder sig til dem,
nér det er relevant. Mellemlederne beskriver det alle som et vigtigt red-
skab, men ikke nedvendigvis som noget, der fylder meget i deres arbejde.
Her forteller en mellemleder fra en mindre landkommune, hvordan hun
bruger resultatmaling i sit arbejde:

Hver sondag fir vi en ledelsesinformation om, hvordan det ser

ud pd hvert enkelt omrade. Hvad de er i for noget aktivering, og
hvordan det ser ud i forhold til sidste dr. Det er rigtig brugbar
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viden for mig. Det gor, at jeg hele tiden kan felge med i, hvor
mange vi far ind og ud ad deren, og hvad det er for nogle aktivi-
teter, vi reelt set bruger. Sd jeg kan ikke undvare det. (Mellemle-
der, case G)

Det er forskelligt, i hvilket omfang lederne mener, at sagsbehandlerne
skal forholde sig til resultatmaélinger og benchmarking. Flertallet omtaler
det som noget, der primart er relevant pd de overste ledelsesniveauer.
De prasenterer dog alle sagsbehandlerne for tal, i mange tilfelde primeert
ved samlede personalemeoder, fx et par gange arligt, som det ogsa frem-
gar af interviewene med sagsbehandlerne. To af lederne mener, at det er
vigtigt, at sagsbehandlerne forholder sig til jobcentrets resultater. Her
forklarer en af dem, en jobcenterchef fra en storre landkommune, hvor-
for hun mener, at sagsbehandlerne skal prasenteres for tal:

Man skal vise, hvad det er for en organisation, man er del af, skal
tage ejerskab, vare stolte over det. Nar vi fx rykker helt vildt pd
ét omréde, hvorfor vi valger at omprioritere nogle ting osv. Det
fortjener de jo en ordentlig forklaring pa. (Jobcenterchef, case
D)

En af jobcentercheferne fra en mindre landkommune forteller, hvordan
de aktivt bruger resultatmiling (ogsd pa sagsbehandlerniveau) og bench-
marking til at motivere sagsbehandlerne:

Jeg tror ikke [resultatmaling og benchmarking] styrer voldsomt
meget lengere nede i sagerne [dvs. pavirker sagsbehandlernes
praksis], men vi forseger at implementere det, bl.a. ved at hylde.
Vi fejrer lidt, man swtter en streg, eller registrerer i et ark, nr vi
far nogen ud. Og sagsbehandlerne kan ogsad se, hvor mange hin-

anden fir ud. S4 vi seger at booste det dér. (Jobcenterchef, case
H)

Dette er det samme (og det eneste) jobcenter, hvor sagsbehandlerne pla-
cerer digital resultatmaling og benchmarking everst i prioriteringsevelsen,
hvilket kan tyde p4, at ledelsens strategi er virkningsfuld.

Blandede erfaringer med jobindsats.dk
Nogle ledere bruger primert tal fra Jobindsats.dk i deres resultatmaling,
herunder klyngerne og mulighederne for fx at beregne besparelsespoten-
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tiale. Flertallet bruger dog en kombination af tal fra forskellige kilder,
altsa bide jobindsats.dk og egne fagsystemer sisom Opera savel som tal
fra de regionale arbejdsmarkedskontorer. For fire af de interviewede le-
dere skyldes det blandt andet, at de har darlige erfaringer med og be-
greenset tillid til jobindsats.dk. Folgende er et citat fra en jobcenterchef
fra en storre landkommune:

Det, der er udfordringen ved Jobindsats, det er, at tallene er 2-3
méneder gamle. Og det vil sige, at jeg ikke kan bruge dem ledel-
sesmassigt. For hvis jeg agerer pa tal fra Jobindsats, sa er jeg al-
lerede bagud. Sd derfor er vi nedt til at have vores egne. (Jobcen-
terchef, case C)

De mindre gode erfaringer med jobindsats.dk relaterer sig i nogle tilfaelde
til en bredere oplevelse af IT-systemer, der ikke fungerer optimalt.

I forhold til benchmarking er det udbredt i de kommuner, hvor
vi har foretaget interview, ogsd at sammenligne sig inden for andre grup-
per end klyngerne fra jobindsats.dk og pa andre mader end alene pa bag-
grund af tal. Mange sammenligner sig med de andre kommuner 1 regio-
nen eller landsdelen eller med byer pa samme storrelse og bruger forskel-
lige netvark som anledning til at tage ved lare af andre. En jobcenterchef
fra en storre landkommune fortaller her om sin praksis:

Vi ser jo ogsa pa benchmarking i forhold til det, der kommer fra
regionerne. Og dér ser jeg da pa, om der er nogen, der gor det
bedre end os, og sa ringer jeg til dem. (...) Vi har forskellige fo-
ra, netverk osv., hvor vi medes. Hvis det er noget, hvor plat-
formen brender for mig, si ringer jeg. Men jeg vil helst kigge
folk i ojnene — bade fordi det er gamle tal, det pa Jobindsats,
men nogle fir jeg ogsa det dér blik, hvor de si siger: ”Jamen, det
er der da ikke noget at sige til, for lige da den maling blev lavet,
havde vi nogle sxtlige puljemidler - og dem har vi ikke mere!”
[griner]. S4 har jeg en forstdelse for hvorfor. (Jobcenterchef, case

0

Overordnet tegner interviewene et billede af, at resultatmdling og
benchmarking er vigtige redskaber for sarligt den overste ledelse i for-
hold til at tilrettelegge deres beskaftigelsesindsats mest hensigtsmessigt,
men at det kun i begrenset omfang har en direkte virkning pa sagsbe-
handlernes praksis (jf. kapitel 2 med sagsbehandlerne). Denne praksis
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pavirkes dog selvfolgelig af den madde, indsatsen tilrettelegges pi, og
dermed indirekte af resultatmaling og benchmarking. Flertallet af lederne
bruger tal fra jobindsats.dk, men kombinerer disse med tal fra deres egne
systemer som fx KMD Opera.

DIGITAL PROFILAFKLARING

Styringsredskabet digital profilafklaring indgik kun i interviewene med
mellemlederne. Blandt dem er det kun én mellemleder i en af kommu-
nerne, der kender til det digitale profilatklaringsvarktej. De bruger det
dog ikke i denne kommune, dels fordi deres visitation er indrettet siledes,
at borgerne skal mede fysisk op for at ansege om en ydelse, og dels fordi
de oplever, at mange af de unge, som varktojet er designet til, har svert
ved at lese og ved at bevare koncentrationen til at komme igennem alle
sporgsmal (case G). I en af kommunerne (case C) fortzller mellemlede-
ren, at de bruger redskabet ”Min vurdering”, som de provede i forbin-
delse med deltagelse i et tidligere projekt om empowerment. Hun mener,
at dette redskab rummer mange af de samme funktioner og muligheder,
til trods for at det primart er et varktoj til progressionsmaling.

STARS NETVARK 0G KONFERENCER

Her er der tale om et styringsredskab, som samtidig kan betegnes som
implementeringsgreb. STAR atholder selv konferencer, fx i forbindelse
med nye reformer, og koordinerer derudover forskellige netvark i regi af
de regionale arbejdsmarkedskontorer (AMK).

Hvad angir kommunernes generelle samarbejde med de tre re-
gionale AMK’er, har flertallet af de interviewede ledere gode erfaringer.
De forskellige netvark i regi af de tre regionale AMK’er, fx netvaerkerne
for jobcenterchefer og teamledere, bruger de interviewede ledere primaert
til inspiration og vidensdeling. Flere fremhaver, at disse netvark er unik-
ke og uundvearlige fora til dette formal. To af de interviewede mellemle-
dere (case A og E) kender dog ikke til AMKSs netvark, og én (case G)
deltager ikke i dem, primeart fordi hun ikke mener at vaere blevet inviteret.
Denne mellemleder deltager dog i STAR’s konferencer, som flere af le-
derne ogsd har positive erfaringer med. Flere fremhaver siledes, at kon-
ferencerne er en god mdde at sikre det nationale sigte med fx reformer
pa.

Lederne oplever overvejende netvarkerne og konferencerne
som noget, der kan kvalificere deres arbejde, og ikke som styring eller
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kontrol, med undtagelse af én jobcenterchef, som af og til oplever konfe-
rencerne som en “belastning”, primert fordi, som hun siger: ”De kom-
mer med en masse ting *vi sidan lige skal vide’, og det bliver meget sty-
ringsagtigt” (jobcenterchef, case D). Denne jobcenterchef mener samti-
dig, at man kunne fia mere ud af AMK’s netverk ved fx i hojere grad at
bruge dem proaktivt i forhold til strategiske udfordringer. Som eksempel
nzvner hun, at man med fordel kunne have haft en falles mediestrategi i
forbindelse med den store flygtningestrom i efterdret 2015, hvor AMK
kunne have indsamlet viden og svaret journalister pd vegne af jobcentre-
ne.

Netverkene og konferencerne fremstar sdledes i vores materiale
som blede, men dog virkningsfulde, styringsredskaber, der bidrager til at
informere og forme ledernes praksis, og som de satter stor pris pa. Det
er dog svaert at sige precist, hvor stor betydning den information, leder-
ne fir via disse netvaerk og konferencer, hat for deres arbejde.

TJEKLISTER

I fire af interviewene med jobcenterchefer og beskaftigelsesdirektorer
var der tid til at tale om et andet af STAR’s implementeringsgreb, nemlig
tjeklister til brug ved implementering af reformer. Tre af lederne fortaller,
at de 1 nogle tilfalde har haft god gavn af sidanne lister som huskelister
og guider til at sikre, ’at man kommer hele vejen rundt” (beskeftigelses-
direktor, case A). En af dem papeger dog, at det er svert at lave lister,

som er anvendelige pd tvers af alle kommuner:

De er jo lavet pa et kontor. Og de er sikkert i trit med, hvordan
virkeligheden er i nogle kommuner, men vi er jo forskellige ste-
der. Fx i forhold til at skulle lave formelle samarbejdsaftaler med
hele den sociale sektor — det giver ikke mening for os, for vi er
jo den samme sektor. Men det giver sikkert mening andre steder.
(Jobcenterchef, case C)

Den fjerde leder (case B) kender til listerne, men har ikke faet dem brugt.
Her er der siledes tale om et styringsredskab, som kan se ud til at have
begranset betydning for ledernes praksis. Dette er dog kun baseret pi
fire interview.
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PRIORITERING

I interviewene bad vi lederne om at prioritere de seks-otte konkrete sty-
ringsinstrumenter efter hvilke af dem, der har storst betydning for deres
daglige arbejde. Nar antallet af styringsinstrumenter er seks-otte, skyldes
det, at det varierede, hvor mange instrumenter vi i interviewene ndede at
sporge ind til. Derudover indgik puljer og tjeklister ikke i interviewene
med mellemledere, og digital profilafklaring indgik ikke i interviewene
med jobcenterchefer og beskaftigelsesdirektorer.

Tabellerne nedenfor viser, hvilke styringsredskaber henholdsvis
mellemledere og jobcenterchefer/beskaftigelsesdirektorer placerede pa
henholdsvis en forste- til sjetteplads og en forste- til ottendeplads. Der
indgar kun besvarelser fra seks af de otte kommuner, hvor der er foreta-
get interview, da prioriteringsovelsen ikke indgik i interviewene i de for-
ste to kommuner. For overskuelighedens skyld har vi forkortet nogle af
styringsinstrumenternes navne til fx ’helhedsorienteret indsats”, ”’sankti-
onering” og “resultatmaling”.

Tabel 3.1. viser mellemledernes placering af styringsredskaberne.

TABEL 3.1
Styringsredskaber i prioriteret reekkefolge efter mellemledernes vurdering af,
hvilke der har stgrst betydning for deres arbejde. Seerskilt for kommunecases.

Case A Case B Case C Case D Case G Case H
1.plads Refusionsre- Helhedsori- Refusionsre- Helhedsori- Refusionsre- Helhedsori-
formen enteret ind-  formen enteretind- formen enteret ind-
sats og sats sats og
sanktione- sanktione-
ring ring
2.plads  Helhedsori- Resultatma- Helhedsori- Refusionsre- Helhedsori- Refusionsre-
enteret ind- ling enteret ind-  form enteretind-  formen
sats sats sats
3.plads  Sanktionering Refusionsre- Sanktionering Sanktionering Resultatma- Resultatma-
form ling ling
4.plads  Profilafkla-  Netveerk Profilafkla-  Resultatma- Sanktionering Netveerk
ring ring ling
5.plads  Netveerk og (Profilafkla- Netveerk - Netvaerk Profilafkla-
resultatma-  ring) ring
ling
6.plads - - - - (Profilafkla- -
ring)

Anm.: En parentes om et styringsredskab angiver, at interviewpersonen vurderede redskabet som ligegyldigt for sit arbej-
de, og dermed at placeringen er vilkarlig. En tankestreg angiver, at interviewpersonen ikke placerede noget styrings-
redskab pa den givne plads, fordi vedkommende enten havde lagt flere instrumenter samlet pa nogle af de andre
pladser eller vurderede, at de resterende styringsredskaber var ligegyldige for hans/hendes arbejde.

Den typiske placering af styringsredskaberne blandt mellemlederne
fremgar af figur 3.1.
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FIGUR 3.1
Mellemledernes mest typiske prioritering af styringsredskaber efter redskabernes
betydning for deres arbejde.
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Anm.: Til hgjre angives prioritering af de udvalgte styringsinstrument-cases. Til venstre angives den tilhgrende prioritering
af de overordnede instrumenttyper. Den stiplede kant p& den nederste boks angiver, at disse to instrumenter i de
fleste af interviewene enten blev placeret vilkarligt eller slet ikke blev placeret.

Blandt mellemlederne ligger refusionsreformen altsd typisk pa en delt
forsteplads med de aktivitetsparates ret til en helhedsorienteret indsats
mv. (som i to tilfzlde deler forstepladsen med kravet om radighedsvur-
dering og sanktionering). I forhold til sagsbehandlerne tegner dette et
billede af, at ogsa mellemlederne er meget optagede af den konkrete lov-
givning og dermed pavirkede af de styringsinstrumenter, der bestér i lov-
regulering. Her er det en mellemleder fra en mindre bykommune, der
forklarer sin placering af styringsredskaberne:

Lovgivningen vil altid vere det overste. Og si kommer gkono-
mien selvfolgelig. Den her [ridighedsvurdering og sanktionering]
ville vi aldrig komme udenom, ellers ryger den videre til Anke-
styrelsen. Vi vil aldrig kunne vinde den, hvis det ikke er lovmed-
holdeligt. Sa for mig at se er lovgivningen altid det styrende, det
er der ingen tvivl om. (Mellemleder, case H)

Samtidig vidner prioriteringen dog tydeligt om, at mellemlederne i hojere

grad end sagsbehandlerne er optagede af og involverede i tilretteleggel-
sen af indsatsen og dermed i overvejelser om kommunens mal og over-
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ordnede okonomi. Det fremgar blandt andet af folgende citat fra en mel-
lemleder i en storre bykommune:

Resultatmaling, effekter osv. skal for min del som leder ligge
deroppe [pd en andenplads], fordi den er grundlaget hele tiden
for, at vi nar det, vi skal, og det, der er formdlet med indsatsen.
Jeg har nogle mal, jeg skal leve op til, og hvis ikke jeg kan leve
op til dem, skal jeg komme med en rigtig god forklaring. (Mel-
lemleder, case B)

De mest markante undtagelser fra dette overordnede billede er umiddel-
bart de to mellemledere, som henholdsvis placerer resultatmailing og
benchmarking pa en delt femteplads med konferencer og netvark (case
A) og slet ikke placerer resultatmiling og benchmarking i raekkefolgen
(case C).

TABEL 3.2

Styringsredskaber i prioriteret reekkefelge efter jobcenterchefers og beskzeftigel-
sesdirektgrers vurdering af, hvilke der har sterst betydning for deres arbejde.
Seerskilt for kommunecases.

Case A Case B Case C Case D Case G Case H
1. plads Refusionsre- Refusionsre- Resultatma- Refusionsre- Refusionsre- Refusionsre-
formen formen og ling og net-  formen formen formen
helhedsori-  veerk
enteret ind-
sats
2. plads Helhedsorien- - Puljer Resultatma- Sanktionering, Resultatma-
teret ind- ling helhedsori-  ling
sats enteret ind-
sats og re-
sultatma-
ling
3. plads Sanktionering - Refusionsre- Sanktionering - Helhedsorien-
form teret ind-
sats
4. plads Resultatma- - Sanktionering Netvaerk - Puljer
ling, net-
veerk og
puljer
5.plads - - Helhedsorien- Helhedsorien- - Sanktionering
tering tering
6. plads - - - - - -
7.plads - - - - - -
8. plads - - - - - -

Anm.: En tankestreg angiver, at interviewpersonerne ikke placerede noget instrument pa de givne pladser. Det skyldes i
nogle tilfeelde, at de placerede to eller tre instrumenter pa en af de andre pladser, og i andre tilfeelde, at de ikke
vurderede, at de resterende instrumenter har betydning for deres arbejde.
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Her er det sverere at tale om en typisk prioritering, da der er storre varia-
tion end blandt mellemlederne. Umiddelbart er den mest typiske priorite-
ring pa dette ledelsesniveau, som det fremgir af figur 3.2.

FIGUR 3.2
Jobcentercheferne og beskeeftigelsesdirektarernes mest typiske prioritering af
styringsredskaber efter redskabernes betydning for deres arbejde.
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Anm.: Til hgjre angives prioritering af de udvalgte styringsinstrument-cases. Til venstre angives den tilherende prioritering
af de overordnede instrumenttyper

Ikke overraskende er jobcentercheferne og beskaftigelsesdirektorerne 1
endnu hojere grad end mellemlederne optagede af overvejelser angaende
de kommunale mil og ekonomi. Nasten alle placerer her refusionsre-
formen pa forstepladsen, efterfulgt af enten digital resultatmiling og
benchmarking eller et af de to eksempler pa lovregulering,

Generelt tegner den overste ledelses prioriteringer et billede af,
at okonomiske incitamenter 1 form af afregningsmodeller er meget sty-
rende, og at resultatmaling og benchmarking ogsd har vasentlig indfly-
delse pa deres praksis. Der er til gengzeld relativt stor variation i, hvorvidt
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disse ledere vurderer, at de lovregulerende styringsredskaber har vesent-
lig betydning for deres praksis.

VEKSELVIRKNING OG FORANDRINGSHASTIGHED

Hvad angar vekselvirkningen mellem de konkrete styringsredskaber, pa-
peger to af lederne, at der er tale om meget forskellige typer af styring,
som pivirker jobcentrets praksis pa forskellige niveauer, fx idet nog-
le legger de store linjer”, mens andre primert er redskaber eller meto-
der (jf. citatet fra jobcenterchefen i case G ovenfor). Dette, finder de, gor
det svart at forholde sig til, om redskaberne understotter eller er i mod-
strid med hinanden. Ikke desto mindre har flertallet af lederne en hold-
ning til, hvordan de konkrete styringsredskaber vekselvirker.

GENSIDIGT UNDERSTOTTENDE

Bade mellemledere og jobcenterchefer/beskaftigelsesdirektorer mener i
hojere grad end sagsbehandlerne, at styringsredskaberne generelt er gen-
sidigt understottende, “treckker 1 samme retning” (mellemleder, case A),
og understotter dem 7’1 deres kerneopgave” (jobcenterchef, case D). Det
gxlder siledes 8 af de 16 interviewede ledere. Heraf papeger to jobcen-
terchefer, at de serligt oplever den digitale resultatmaling og refusionsre-
formen som gensidigt understottende.

MODSTRID ELLER KONFLIKT

Der er dog ogsi nogle af de interviewede ledere, som oplever, at nogle af
de konkrete styringsredskaber sivel som andre redskaber, som de selv
naevner, er i modstrid med hinanden og vekselvirker uhensigtsmassigt.
To af mellemlederne peger som sagsbehandlerne p4, at refusionsrefor-
men er i modstrid med den grundleggende intention bag kontanthjalps-
reformen om at “’gere noget for de svageste”, herunder intentionen om
at tilbyde de aktivitetsparate en helhedsorienteret indsats. Her er det mel-
lemlederen fra en mindre landkommune:

Med kontanthjxlpsreformen sagde man, at vi skulle i kontakt
med alle, og dem, der er lengst vak, skal som minimum have en
mentor. Og det har varet supergodt. Og si laver man det her
ovre [refusionsreformen], som slar benene vak under os fra dag
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ét, og som ikke motiverer til at gore noget for de svageste. (Mel-
lemleder, case G)

Denne mellemleder oplever samtidig mere overordnet lovgivningen som
fragmenteret og praget af lappelosninger — en oplevelse, som ogsa frem-
haeves af to andre ledere. Derudover peger en af jobcentercheferne, lige-
som nogle af sagsbehandlerne, pd en modstrid mellem den helhedsorien-
terede indsats og rddighedsvurdering og sanktionering:

Fra mine medarbejderes synspunkt - og dermed fra mit, for jeg
miles jo pd deres resultater — er det her siddan én: Hvad skal jeg
vaegte mest? Hvor en socialrddgiver maske mest vagter det hel-
hedsorienterede, og sd prover jeg at vagte radighedsvurderingen,
sa vi ikke glemmer den. (Jobcenterchef, case C)

FORANDRINGSHASTIGHED OG HYPPIGE REFORMER

I forhold til styringsredskabernes vekselvirkning er et vasentligt sporgs-
mil, hvordan kommunerne oplever konsekvenserne af de relativt mange
reformer inden for en kortere drrackke. Som beskrevet i kapitel 2 om
sagsbehandlerne spurgte vi i interviewene i de forste to kommuner (case
E og F) direkte ind til deres oplevelse af de relativt mange reformer in-
den for en drrekke. I de resterende interview undlod vi at sperge pa
denne méde for at undga at leegge ord i munden pa interviewpersonerne.
I tre andre interview med ledere blev emnet dog bragt op af interview-
personerne selv.

To af lederne peger i denne forbindelse pa en oplevelse af “re-
formtrethed” og ”mathed” blandt sagsbehandlerne. Den ene af disse
bringer selv emnet op i interviewet. Her er det mellemlederen i case I,
som er en mindre bykommune:

Der er ingen tvivl om, at der kan opsti en reformtrathed. Fordi
medarbejderne hele tiden skal forholde sig til noget nyt. Og det
er ikke, fordi det er stive, bureaukratiske eller kedelige medarbej-
dere, men det er simpelthen, fordi hver gang man synes, man har
oparbejdet en rutine eller en rytme, sa kommer der noget nyt.
Og det er selvfolgelig enormt frustrerende. Der er ingen tvivl
om, at de ville onske sig bare et par ars ro til at finde noget ryt-
me. (Mellemleder, case F)
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Derudover papeger henholdsvis jobcenterchefen og beskaftigelsesdirek-
toren fra case E og F, at de oplever, at beslutningstagerne har for travlt
med at skabe forandringer og at ville se resultater i forhold til, hvor lang
tid det tager at legge driften om i kommunerne. De oplever begge, at
beslutningstagernes travlhed blandt andet henger sammen med medie-
dzkning. Folgende er et citat fra beskaftigelsesdirektoren i case F. Citatet
her er fra starten af interviewet, hvor vi endnu ikke selv havde naxvnt
forandringshastigheden, og det er altsd en spontan udtalelse 1 forbindelse
med et andet sporgsmal:

Jeg synes, det er hemmende, at man ikke har tdlmodighed til at
vente pd resultaterne af reformer. (...) Det skal altsd have tid til
at virke - man kan forst mile pa ressourceforlobene efter 3-4-5
ar. Dem, der kun fir ét ar, det er jo nok dem, hvor der alligevel
ikke er det store udviklingspotentiale. Og det er bare et enkelt lil-
lebitte eksempel pd, at en historie ryger ud i xteren, og si lober
alle efter den, kommunerne bliver hangt ud, og ministeren skal
forklare sig... og nir historierne gar pd, at det er jobcentrenes
skyld, rammer det jo medarbejderne. (Beskaftigelsesdirektor, ca-
se F)

Fem af de interviewede ledere (heraf to fra case F og tre fra kommuner,
hvor vi ikke direkte spurgte til oplevelsen af forandringshastigheden) pe-
ger pé, at den storste udfordring i forhold til den relativt hoje foran-
dringshastighed er, at IT-understottelsen ikke folger med. Samtidig
fremhaver nogle af de interviewede ledere — igen ligesom nogle af sags-
behandlerne — at konstant forandring er et vilkir ved at arbejde pd be-
skaeftigelsesomradet. Folgende citater er fra henholdsvis mellemlederen
og jobcenterchefen i en mindre bykommune, hvor vi spurgte til deres
oplevelse af forandringshastigheden (case E):

Jeg oplever, at der er kommet mange reformer kort tid efter hin-
anden. Men jeg oplever ogsi, at det er et vilkar pa vores omride
— det har nok altid varet sidan. Vi er nok nogen af de mest om-
stillingsparate arbejdsgrupper. (...) Si traekker man pa skuldrene
og siger, at det gir nok ogsd denne her gang. (Mellemleder, case
E)

Vi er vant til at bygge broen, mens vi korer pa den - siadan har
det jo varet lenge. (Jobcenterchef, case E)
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Vi kan ikke vide, hvor mange af lederne der oplever, at reformhastighe-
den er for hej, men ikke selv nzvner det i de interview, hvor vi ikke
sporger. Det er dog vard at fremhave, at der bade blandt sagsbehand-
lerne og lederne er flere, der fortaller, at selvom reformhastigheden op-
leves som hgj, sa er dette ikke i sig selv det vasentligste problem, fordi
de betragter det som et vilkar ved arbejdet. Dette fund er i overensstem-
melse med Rambolls evaluering af effektive implementeringsgreb, hvoraf
det fremgdr, at medarbejderne i de jobcentre, der indgar i denne evalue-
ring, i takt med de mange forandringer har “oparbejdet en vis grad af
rutine og kompetence til at implementere ny lovgivning” (Rambell,
20154, s. 4). Vores interview tyder saledes pa, at reformhastigheden pri-
mert er problematisk, nir IT-systemer, vejledninger og bekendtgorelser
ikke folger med til tiden.”

FORHOLD AF BETYDNING FOR STYRINGSREDSKABERNES
VIRKNING

Som beskrevet 1 kapitlet om sagsbehandlerne ved vi fra den eksisterende
forskning, at sagsbehandlernes viden, kapacitet og motivation har betyd-
ning for deres adfard i forhold til at implementere politiske malsaetninger,
og dermed for om politiske styringstiltag virker efter hensigten. I dette
afsnit fokuserer vi pa, hvordan lederne bestreber sig pa at styrke sagsbe-
handlernes motivation. Derudover presenterer afsnittet forskellige kon-
tekstuelle og organisatoriske forhold, der fremgér af interviewene med
lederne, og som kan have betydning for styringsredskabernes virkning.

MOTIVATION AF MEDARBEJDERE

De interviewede mellemledere og jobcenterchefer peger alle pa persona-
leledelse som en central del af deres job. Sxtligt for mellemlederne er
faglig sparring med sagsbehandlerne om konkrete sager endvidere noget,
der fylder meget. Derudover har begge ledelsesniveauer ansvar for at
motivere sagsbehandlerne. Vi har spurgt ind til, hvordan de gor det, da
dette kan have stor betydning for, hvordan styringsredskaber virker. Det
drejer sig saledes om ledelsens medierende rolle 1 forhold til, at styrings-
redskaber kan have den enskede virkning pa sagsbehandlernes praksis.

7. Bemark, at vi ogsé i vores sporgeskemaundersogelse har spurgt sagsbehandlerne, om de oplever,
at hyppige lovendringer pa beskaftigelsesomradet besvartliggor deres arbejde (se kapitel 5).
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Alle lederne fortaller, at de ofte har oplevet sagsbehandlere, der
var demotiverede eller gjorde modstand mod politisk vedtagne tiltag.
Lederne hindterer situationer, hvor sagsbehandlerne er frustrerede eller
gor modstand, forskelligt. En gennemgaende tendens er dog, at de i sam-
talerne med sagsbehandlerne legger vagt p4, at de skal vare loyale over
for den lovgivning, de er ansat til at forvalte.

Flere af lederne fortzller endvidere, at sparring, gennemgang af
arbejdsgange og inddragelse af faglige ressourcepersoner spiller en vz-
sentlig rolle 1 forhold til at sikre, at sagsbehandlerne lever op til lovgiv-
ningens krav. I det jobcenter, hvor de ogsa har en udviklingspulje (case
H), taler de ogsd meget med sagsbehandlerne om, hvad intentionen bag
lovgivningen er, og lader derudover medarbejderne komme med forslag
til, hvordan forskellige problemer kan loses. Her ser de sdledes medar-
bejderinddragelse som en vigtig del af arbejdet med at sikre medarbej-
dernes motivation, hvilket ogsa ledelsen i case F fremhaver.

FORHOLD KNYTTET TIL JOBCENTRET OG KOMMUNEN

Af interviewene med lederne fremgar forskellige forhold, som er knyttet
til den specifikke kommune eller det specifikke jobcenter, og som kan
have betydning for styringsredskabernes virkning. P4 samme méde som
for sagsbehandlerne gaelder det her, at det er svart praecist at bestemme,
hvorledes og i hvilket omfang disse forhold har betydning. Vi vil dog
fremheave nogle sandsynlige sammenhzange.

OVERORDNET POLITISK TILGANG

Blandt andre May & Winter (2009) har vist, at de lokale politikeres signa-
ler og holdninger har betydning for kommunernes implementering af
politiske tiltag — sarligt, hvis disse holdninger er i modstrid med malsat-
ningerne i statslige reformtiltag. Fire af de interviewede ledere fremhaver
den overordnede politiske holdning i kommunen som en afgorende fak-
tor for maden, hvorpa de tilrettelegger deres indsats — fx hvis politikerne
har stort fokus pd de svageste malgrupper og tror pd, at en indsats til
dem nytter” (mellemleder, case F). Et eksempel pa, hvordan politikernes
holdning kan vare i modstrid med statslige reformtendenser, stammer
fra en kommune, hvor man fortsat i meget hoj grad bruger revalidering
(case E). En mellemleder herfra fortzller, at revalidering ”pa landsbasis
er ved at blive udfaset, fordi det er for dyrt”, men at de holder fast i det i
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deres kommune, og at politikerne sigar kritiserer forvaltningen for ikke

at bruge det mere, end den gor.

ORGANISERING

Kommunens méde at organisere beskaftigelsesindsatsen pa kan ogsa
pavirke (betinge) den made, hvorpa styringsredskaber som lovgivning og
okonomiske incitamenter pavirker indsatsens lokale virkninger pa lederes
og medarbejderes prastationer. Flere af bade top- og mellemlederne for-
teller fx, at den forvaltningsmassige organisering i kommunen har stor
betydning for det tverfaglige samarbejde. To ledere fra forskellige kom-
muner fremhzaver siledes, at det er en fordel at have en samlet social- og
beskaftigelsesforvaltning, da det gor det nemmere at fordele udgifterne
pé disse to omrader og generelt letter samarbejdet. I en anden kommune
(case F) har man en samlet beskzftigelses- og okonomiforvaltning, hvil-
ket ifelge beskzftigelsesdirektoren er en stor fordel, ”fordi der er si
mange penge i beskeftigelsesomradet”.

I en tredje kommune horer beskaftigelsesomradet ikke hjemme i
samme forvaltning som hverken social- eller sundhedsomradet (case E),
hvilket det gor i de fleste andre case-kommuner. Jobcenterchefen fortal-
ler her, at samarbejdet med socialomridet var nemmere, da de var i
samme forvaltning, men at de nu ”’bare samarbejder pa tvars”. Sagsbe-
handlerne i denne kommune oplever dog, at det er svart og tager lang tid
at treffe beslutninger pd direktorniveau, blandt andet fordi det af og til
bliver en kamp om, hvilken forvaltning der skal atholde udgifterne.

Det er velkendt fra organisations- og ledelseslitteraturen, at ot-
ganisatoriske forandringer kan medfore vasentlige udfordringer for ud-
forelsen af kerneopgaven (Bakka & Fivelsdal, 2004). En anden af vores
cases understotter dette. Her har man foretaget markante omorganise-
ringer i organisationen. De interviewede sagsbehandlere har mistet over-
blikket over, hvordan de nu er organiseret, og hvilken afdeling de selv
tilhorer, og de giver udtryk for, at de, som folge heraf, ikke har sarlig
stor tillid til deres ledelse. Mellemlederen fra samme jobcenter fortzller,
at sagsbehandlerne er forvirrede og demotiverede. Dette m4 alt andet lige
formodes at have negativ betydning for styringsinstrumenternes mulig-
hed for at virke efter hensigten. Denne case peger pa, at kombinationen
af hyppige lovandringer og organisatoriske forandringer kan have va-
sentlig betydning for sagsbehandlernes evner til at implementere lovgiv-
ningen loyalt og dermed for styringsinstrumenters virkning.
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MOTIVATION OG INDDRAGELSE AF MEDARBEJDERE

Som beskrevet ovenfor er nogle af lederne meget optagede af at inddrage
medarbejderne, fx i arbejdet med at indarbejde ny lovgivning i deres at-
bejdsgange. Et eksempel herpa er ledelsen i case H, som er meget opsat
pa at formidle intentionerne bag lovgivningen til deres sagsbehandlere, sa
de forstir grundlaget for lovaendringerne. Vores materiale peger umid-
delbart pd, at dette kan vere en god ledelsesstrategi, da de interviewede
sagsbehandlere 1 case H er dem, der bedst kan identificere sig med lov-
givningens intentioner og har storst tillid til beslutningstagerne.

FAGLIGE RESSOURCEPERSONER

Fem af de interviewede mellemledere fortxller, at de er athzngige af
hjalp fra en faglig eller juridisk ressourceperson til at fortolke lovgivnin-
gen og formidle det essentielle indhold til sagsbehandlerne. Disse res-
sourcepersoner er enten fastansat i jobcentrene eller indkaldes i forbin-
delse med konkrete opgaver. I den sjette kommune er den interviewede
mellemleder selv den faglige ressourceperson og far assistance af en jurist
i relevante tilfzlde. I de to sidste kommuner har man ikke en sidan faglig
ressourceperson ansat eller tilknyttet. Vores interview peger pa, at det
kan have betydning for styringsinstrumenternes mulighed for at virke
efter hensigten, hvorvidt der er tilknyttet en faglig ressourceperson eller
ej. Dette fremgir bade af nogle mellemlederes og nogle af sagsbehand-
lernes positive udtalelser om inddragelsen af sidanne ressourcepersoner,
savel som andre af sagsbehandlernes udtrykte behov for at have adgang
til en faglig ressourceperson.

HANDLEMULIGHEDER

Det sidste afsnit i dette kapitel prasenterer ledernes forslag til, hvordan
man fra statslig hind bedre kan understotte deres arbejde med at hjelpe
kontanthjelpsmodtagere i uddannelse eller beskaftigelse:

o Mindre aktivitets- og detailstyring
Tre jobcenterchefer og to beskaftigelsesdirektorer fremhaever, at det
ville lette deres arbejde, hvis man fra statslig hdnd i storre grad udvi-
ste tillid til, at kommunerne selv kan definere indholdet af en virk-
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ningsfuld indsats. De eftersporger siledes mindre aktivitets- og de-
tailstyring.

o Bedre IT-understottelse
Fem af de interviewede ledere fremhzver, at IT-understottelsen ikke
fungerer optimalt, ikke mindst i forbindelse med nye lovgivnings-
maessige tiltag og reformer. Dette besvarliggor i udpraget grad deres
arbejde og resulterer i spildt arbejdstid.

o Lytte mere til praktikere
Seks af lederne péapeger, ligesom mange af sagsbehandlerne, at de
centrale beslutningstagere ikke har en god nok fornemmelse af deres
arbejdsvirkelighed, og at dette kan justeres i forhold til at understot-
te deres arbejde bedre.

o Talmodighed/ sank reformtempoet/ timing
Tre af lederne peger, ligesom sagsbehandlerne, p4, at det ville under-
stotte deres arbejde, hvis man senkede reformtempoet en anelse og
havde storre tilmodighed i forhold til at se effekter af de forskellige
reformer. To peger derudover pa, at man bor sorge for, at bekendt-
gorelser og vejledning ligger klar, sd snart lovgivningen treder 1 kraft.
Derudover peger en jobcenterchef pd, at reformerne ofte er darligt
timet, fx idet de ofte treeder i kraft lige ved en juleferie eller en
sommetferie, hvor der ikke er ret mange medarbejdere pa arbejde.

o Forsimpling af beskeaftigelseslovgivningen
Tre af lederne peger p4, at det ville understotte deres arbejde, hvis
de kunne bruge mindre tid p4 dokumentation, og hvis beskaftigel-
seslovgivningen overordnet kunne simplificeres.

o Farre puljer — flere midler til almindelig drift
Som nazvnt tidligere beskriver fire af lederne, at det er meget res-
sourcekrevende at soge de forskellige puljer, der udbydes. To af
dem eftersporger siledes ferre puljer og ensker sig, at man i stedet
fordelte nogle af disse midler til almindelig drift.

OPSAMLING

Dette afsnit opsummerer de centrale konklusioner angiende ledernes
erfaringer med forskellige styringsredskaber, hvordan disse styringsred-
skaber péavirker deres praksis, og hvilke forhold pé jobcenterniveau, der
betinger disse virkninger. Kapitlet er baseret pa interview med otte mel-
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lemledere (afdelings- eller teamledere), seks jobcenterchefer og to be-
skeftigelsesdirektorer, i alt 16 personer.

Vurderet ud fra vores interview har de konkrete styringsredska-
ber forskellig betydning for mellemlederne, jobcenterchefer og beskeafti-
gelsesdirektorers praksis. Mellemlederne fremhaever de to eksempler pa /fov-
regulering samt refusionsreformen som de styringsredskaber, der har storst
betydning for deres praksis. De er, ligesom sagsbehandlerne, 1 hoj grad
orienterede mod lovgivningens konkrete krav til indholdet af indsatsen.
Samtidig er de dog i vasentlig hojere grad end sagsbehandlerne involve-
rede i tilretteleggelsen af indsatsen og dermed 1 sporgsmal angaende ind-
satsens madl og kommunens overordnede gkonomi.

For jobcenterchefer og beskaftigelsesdirektorer exr det refusionsreformen,
der har storst betydning for deres arbejde, idet den er et centralt element
1 tilretteleeggelsen af budgetterne sivel som indholdet og organiseringen
af beskaftigelsesindsatsen. Flertallet af toplederne er overvejende — og i
langt hejere grad end sagsbehandlerne — positive over for refusionsre-
formen. Samtidig er de dog alle, og i serdeleshed to af dem, bekymrede
for, hvilke konsekvenser reformen kan fi for kommunens okonomi.
Derudover er resultatmaling og benchmarking et styringsredskab, som har
stor indflydelse pa disse overste lederes praksis. Nogle fa bruger primaert
tal fra jobindsats.dk, mens flertallet primeart traekker pd tal fra deres egne
fagsystemer, suppleret med tal fra jobindsats.dk — sidstnevnte iser i for-
bindelse med benchmarking inden for klynger. De to lovcases betragter
de overste ledere ikke som deres, men som mellemlederne og sagsbe-
handlernes omrade.

Hvad angar styringsredskabernes vekselvirkning, finder et flertal (10)
af de interviewede ledere, at de konkrete styringsredskaber og de seneste
reformer pd beskeftigelsesomridet generelt er gensidigt understottende
og peger i samme retning. Et par af mellemlederne finder dog, at refusi-
onsreformen og de aktivitetsparate borgeres ret til en helhedsorienteret
indsats mv. er i modstrid med hinanden, og én jobcenterchef peger pd en
modstrid mellem den helhedsorienterede tilgang og kravet om radig-
hedsvurdering og sanktionering.

Nogle af lederne fremheever, at forandringshastigheden er hoj, og et
par af dem beskriver en oplevelse af en vis reformtrathed blandt deres
medarbejdere. Flere peger dog pa andre problemer, som de mener er
mere vasentlige, herunder i serdeleshed mangelfuld IT-understottelse samt
forsinkede bekendsgorelser og vejledninger 1 forbindelse med nye tiltag. Inter-
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viewene med lederne tyder siledes p4, at de ikke nedvendigvis synes, at
en hej forandringshastighed i sig selv er et problem — sd lenge IT, be-
kendtgorelser og vejledninger er klar og fungerer, nar nye tiltag treeder i
kraft.

Interviewene med lederne peger pa en rekke andre forhold, som
kan have betydning for, hvorvidt styringsredskaber har den enskede
virkning. Som beskrevet i sagsbehandlerkapitlet kan sagsbehandlernes
motivation have betydning for redskabernes effekt — og dermed kan le-
dernes bestrabelser pa at medinddrage og motivere medarbejdere ogsi have
betydning. Af andre forhold kan nzvnes den overordnede politiske til-
gang 1 kommunen, den forvaltningsmassige organisering, omorganise-
ringer, samt hvorvidt jobcentret har faglige og juridiske ressourcepersoner til-
knyttet.

Hvad angik udvalgte implementeringsgreb med betydning for leder-
ne, fortalte flere ledere (fra storre kommuner), at de soger forskellige pul-
jer og betragter disse som en god anledning til at prove noget nyt af. Le-
dere (fra sma kommuner) fortalte til gengzld, at det er meget ressource-
kraevende at holde oje med og sege forskellige puljer. Lederne havde og-
sd vidtgdende erfaring med netvark og konferencer. De forskellige net-
veerk 1 regi af de tre regionale AMK’er (dvs. de regionale arbejdsmar-
kedskontorer), fx netvaerkene for jobcenterchefer og teamledere, bruger
de interviewede mellem- og topledere primert til inspiration og videns-
deling. Flere fremhever, at disse netverk er unikke og uundverlige fora
til dette formal. Det samme galder konferencer.

Blandt ledernes forslag til, hvordan man fra centralt hold bedre
kan understotte deres beskeaftigelsesindsats, er folgende dem, der hyp-
pigst gir igen: mindre aktivitets- og detailstyring, bedre I'T-understottelse, at man
soger at opnd en bedre forstaelse for jobcentrenes arbejde 1 dagligdagen, samt at
man serger for, at bekendigorelser og I'T er Rlar og fungerer, nir reformer
treeder 1 kraft.
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KAPITEL 4

UDVALGSFORMANDENES
ERFARINGER OG PRAKSIS

Dette kapitel omhandler de otte interviewede arbejdsmarkedsudvalgs-
formend. Vi ser bidde pa, hvordan styringsredskaberne pavirker deres
praksis, og péd deres rolle i forhold til styringsredskabernes virkning pa
forvaltningens praksis. Som May & Winter (2009) papeger, kan lokale
politikeres signaler og holdninger have betydning for sagsbehandlernes
praksis i implementeringen af politiske tiltag. P4 denne baggrund forven-
ter vi, at arbejdsmarkedsudvalgsformandene spiller en rolle i forhold til
den méde, hvorpa styringsredskaberne péavirker sagsbehandlernes og den
ovrige forvaltnings praksis.

Kapitlet er bygget lidt anderledes op end de to foregidende. Det
indledes med to afsnit om forhold, som vores interview tyder pa, har
betydning for, hvordan styringsredskaberne pavirker udvalgsformeaende-
nes praksis, samt for udvalgsformandenes rolle i forhold til styringsred-
skabernes indvirkning pa forvaltningens praksis. Det drejer sig om ud-
valgsformandenes baggrund og erfaringer samt udvalgets opgaver og
indflydelse.

Dernast belyser vi de konkrete styringsredskabers (se kapitel 1
og 8) betydning for de interviewedes arbejde i deres egenskab af udvalgs-
formand og deres oplevelse af redskabernes vekselvirkning. Ligesom
kapitlerne om sagsbehandlerne og lederne afsluttes dette kapitel med ud-
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valgsformandenes bud pa, hvordan man fra statslig side bedre kan un-
derstotte den kommunale beskaftigelsesindsats.

BAGGRUND OG ERFARING

Vi har valgt at indlede dette kapitel med et afsnit om udvalgsformzaende-
nes baggrund og erfaring. Det skyldes, at vores interview tyder pa, at dis-
se forhold er relateret til deres viden om og engagement i beskaftigelses-
omridet og dermed til deres rolle i forhold til styringsredskabernes virk-
ning pa forvaltningens praksis. Tabel 4.1. giver et overblik over de otte
udvalgsformaends baggrund og erfaring.

TABEL 4.1
Arbejdsmarkedsudvalgsformasndenes baggrund og erfaring.
Parti Antal ar i kommunalpolitik Tid som udvalgsformand

Case A C 8 ar (samt 8 ar i amtsradet) 2ar
Case B \Y "En del &r" i byradet 2ar
Case C S 4 ar (tidligere i Folketinget) 2ar
Case D SF 7 ar (tidligere i amtsradet) 2ar
Case E DF 5ar lar
Case F S 10 &r 6 ar
Case G vV 3 &r (tidligere i regionsradet) 2ar
CaseH S 26 ar ?

Udvalgsformzandenes erfaring med kommunal- og arbejdsmarkedspolitik
varierer meget. De har dog alle mindst fire drs erfaring med kommunal-
politik. Deres motivation for at engagere sig i arbejdsmarkedspolitik samt
deres viden om og interesse for omradet varierer ligeledes meget — til
dels tilsyneladende athaengigt af deres erfaring med kommunalpolitik og
seerligt beskeftigelsesomridet. Fem af dem har overordnet en sterk inte-
resse for og en stor viden om forskellige problematikker pa beskeaftigel-
sesomradet. De tre ovrige har fiet posten som formand i netop dette
udvalg primert som et produkt af kommunalbestyrelsens konstituering
og fordelingen af poster imellem de storste partier i de respektive kom-
muner. Sidstnevnte gruppe finder beskaftigelsesomradet interessant og
papeger en raxkke problematikker pd omradet, som optager dem, samt
nogle overordnede politiske intentioner. Samtidig har de dog umiddel-
bart en mindre viden om omréidet end de fem ovrige udvalgsformand,
herunder om statslige beskaftigelsesreformer og andre tiltag pd omradet.
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Baseret pd vores materiale ser disse forskelle i vidensniveau ud til
1 hoj grad at bero pa udvalgsformendenes personlige og politiske interes-
ser, engagement og til dels erfaring med kommunalpolitik. Interviewene
tyder endvidere p4, at sidanne forskelle har betydning for styringsred-
skabernes pavirkning af udvalgsformaendenes arbejde. Jo storre engage-
ment og viden om beskaftigelsesomridet (og dermed om de enkelte sty-
ringsredskaber) udvalgsformandene har, desto mere pavirker redskaber-
ne deres arbejde.

Derudover tyder vores interview pd, at udvalgsformandenes
motivation, viden og engagement er relateret til, i hvilket omfang de og
det ovrige arbejdsmarkedsudvalg har betydning for styringsredskabernes
virkning pd sagsbehandlernes og den ovrige forvaltnings praksis. I de
kommuner, hvor formzndene i mindre grad besidder viden om beskaf-
tigelsesomradet, har de tilsyneladende, efter eget udsagn, heller ikke va-
sentlig indflydelse pd, hvordan og ud fra hvilke hensyn beskaftigelsesind-
satsen konkret tilrettelegges. Dermed mé formandene ogsd antages i
mindre omfang at have indflydelse pa styringsredskabernes virkning. Vi-
den og engagement har altsd — ogsd pé lokalpolitisk niveau — betydning
for den lokale udmentning af beskaftigelsespolitiske initiativer.

UDVALGETS OPGAVER OG INDFLYDELSE

Stort set alle de interviewede udvalgsformaend beskriver, at arbejdsmar-
kedsudvalgets primeare opgave er at udstikke lokale politiske retningslin-
jer for beskaftigelsesindsatsen 1 kommunen. Flere steder fortxller de fx,
at en vigtig opgave er at sammentaenke social- og beskaftigelsesomridet.
Som det vil fremgd i de afsnit, der beskriver politikernes holdninger til og
erfaringer med konkrete styringsredskaber, er der — i kraft af at de har
rollen som dem, der bidrager til at legge overordnede strategier og ud-
stikke retningslinjer — ogsa meget af den konkrete og specifikke lovgiv-
ning pa beskaftigelsesomradet, de ikke beskeftiger sig med eller sigar
kender til.

Udvalgsformandene beskriver dog ogsd en rakke ovrige opga-
ver. Disse beskrivelser understotter billedet af, at deres viden om og en-
gagement i beskaftigelsesomradet er meget varierende. Fx forteller én
udvalgsformand (case F), at typiske dagsordenspunkter pa udvalgsme-
derne er:
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+  Kommunens ledighedstal og ovrig statistik

o Sammenligning af dette med tidligere og med andre kommuner,
droftelse af sager, afgjort i Ankestyrelsen, herunder forholdet mel-
lem sager, hvor henholdsvis borgeren og kommunen har fiet med-
hold

o Prioriteringen af beskaftigelsesindsatsen og lokale evalueringer af
indsatser

«  Orientering om ny lovgivning og dreftelse af, hvordan man eventu-
elt kan satte et lokalt aftryk pd denne

o  Beskeftigelsesplanen, som han beskriver som det storste punkt pa
dagsordenen i lobet af et ar.

Til sammenligning fortxller en anden udvalgsformand (case E), at deres
udvalgsmoeder primart handler om at se pa statistikker, og at de ikke har
sa meget indflydelse, fordi omridet er staerkt statsligt reguleret.

Hvad angir ny lovgivning, fortazller alle udvalgsformandene, at
de primert fir denne til orientering, men ogsé af og til har mulighed for
at seette et lokalt preg:

Udvalget skal vare grundigt orienteret om alt, hvad der foregar
pé vores omrade. Vi fir en grundig orientering om al lovgivning,
ogsi dér, hvor vi ikke har en lokal indflydelse, sd vi far et samlet
billede. Men sa er der nogle ting, hvor vi kan have en lokal ind-
flydelse, som [der| s ofte er pd en sag. Ved en storre reform far
vi typisk et notat [fra forvaltningen| pd maske 20-30 sider, hvor
man beskriver, hvordan man vil gere det i vores jobcenter. (Case

B

En udvalgsformand beskriver, at det primert handler om at forsege at
gennemskue, hvordan den nye lovgivning “rammer” deres kommune og
dens indbyggere, og hvordan de kan undga eller modvirke eventuelle ne-
gative konsekvenser af nye tiltag for borgerne eller kommunens ekonomi

(case C).

ARBEJDSDELING MED FORVALTNINGEN

Der er vasentlig variation i, hvordan udvalgsformandene opfatter skellet
mellem deres og forvaltningens arbejde. Syv af dem beskriver overordnet
udvalget som det, der udstikker retningslinjerne, og forvaltningen som
den, der udforer. I det folgende beskriver udvalgsformanden fra en stor-
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re bykommune, hvordan han ser udvalgets rolle i forhold til forvaltnin-
gen:

Det vi har brugt allermest tid pa i det forgangne ar 1 udvalget, er
beskaftigelsespolitikken, som vi netop har vedtaget i byradet. I
ojeblikket er vi i gang med at lave strategier i udvalget, der kan
understotte politikken, og sa er fordelingen, at forvaltningen la-
ver handleplaner og kan fore det ud i livet. I udvalget har vi me-
get haft fokus pa, at vi ikke nedvendigvis skal med helt ned i
maskinrummet. At det ikke er processtyring, ikke detailstyring,
men det overordnede, og sd skal vores forvaltning handtere re-
sten. (Case A)

I tre af disse tilfeelde er det dog samtidig tydeligt, at det som oftest er
forvaltningen, der kommer med forslag til fx en lokal fortolkning af en
reform, som politikerne si drofter og tager til efterretning i mere eller
mindre revideret stand. Udvalgsformanden i en storre landkommune
fortaller, at nar de har lavet denne arbejdsdeling pa beskaftigelsesomri-
det, skyldes det blandt andet, at det er et kompliceret omrade, hvor der
ofte er @ndringer. Som han siger: ”Jobcenterchefen ved det hele, og vi
tager os af de principielle politiske sporgsmal” (case D).

I én kommune (case B) fortzeller udvalgsformanden, at han dag-
ligt er 1 kontakt med forvaltningen og pd ingen made ville kunne “nojes
med et médnedligt formede og udvalgsmede, for der er s mange ting i
spil”. Han beskriver ligeledes, hvordan udvalget fx var involveret i udvik-
lingen og implementeringen af kommunens model for nyttejob og pres-
sede p4, da forvaltningen var for langsom i forhold til at oprette disse job.
Denne udvalgsformand blander sig siledes lobende i forvaltningens ar-

bejde.

POLITISK INDFLYDELSE - 0G MANGEL PA SAMME

Seks af udvalgsformandene fortaller, at deres post ikke er eftertragtet
blandt lokalpolitikerne, blandt andet fordi mange oplever beskaftigelses-
omridet som meget stramt reguleret, hvilket gor det svert at opna poli-

tisk indflydelse:

Der har varet en tendens til, at arbejdsmarkedsudvalget ikke har
vaeret det mest eftertragtede udvalg at sidde i, da det i mange
kommuner minder om et ekspeditionskontor, hvor man tager
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orienteringer og efterretningssager hen over dagsordenen, og sd
gar man ud og hygger sig bagefter. (Case H)

En udvalgsformand fortxller, at arbejdsmarkedsudvalget bestemt heller
ikke var hans fersteprioritet, fordi han oplever, at kommunalbestyrelsen
betragter det som “en sideforvaltning, som bare kerer”. Han vurderer,
at ”de bestemmer 80 pct. inde pa Christiansborg, og si bestemmer ar-
bejdsmarkedsudvalget 20 pct.” (case E).

Udvalgsformanden i case G forsoger at satte sit preg pd beskaf-
tigelsespolitikken, selvom hun synes, at det er svart, og det er et nyt om-
ride for hende:

Alle sagde, at det bare var ekspedition - men dér sagde jeg niks,
jeg vil vide, hvor der er nogle muligheder politisk. Og jeg prover
hele tiden grenser af. Men jeg synes, at staten gor det svart for
os nogen gange. Det er meget regelbundet. (Case G)

En udvalgsformand mener derimod, at man kan praege beskeftigelses-
indsatsen meget som lokalpolitiker ved at “legge snittet” (case B). Han
forseger ofte at udfordre forvaltningen, nir den siger, at noget er lovgiv-
ning, og at den detfor ikke kan gore noget ved det. Det @ndrer dog ikke
ved, at han oplever beskaftigelsessystemet som “meget tungt’:

Det er dynget til med lag, projekter, maltavler, beskeaftigelsesrad
mig her og dér. Nogle gange synes jeg som politiker, at det er
lidt som at sla i en dyne. (Case B)

En anden fortzller, at han si udvalgsposten som en spandende udfor-
dring, og derudover at han satter pris pd, at beskaftigelsesomradet — i
modsztning til andre omrader, han tidligere har arbejdet pd — kraever, at
man tenker strategisk og lofter sig op 1 helikopteren” (case A). Han
mener derudover ikke, at lovgivningen pa omradet er sd begrensende,
som mange andre oplever. Han mener snarere, at begrensningerne be-
star i nogle forestillinger, bade blandt lokalpolitikere og medarbejdere i
forvaltningen, om, hvordan man ”’ber” og “plejer at” arbejde 1 beskefti-
gelsesindsatsen.

Interviewene vidner siledes om, at udvalgsformendene i varie-
rende omfang har indflydelse pa forvaltningens praksis, og ogsi i varie-
rende grad soger sidan indflydelse. Deres indflydelse pa forvaltningens
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praksis ma antages at vere afgorende for, i hvilket omfang de har betyd-
ning for styringsredskabernes indvirkning pa denne praksis.

VIDEN OM, ERFARINGER MED OG HOLDNINGER TIL
STYRINGSREDSKABER

De folgende afsnit beskriver, hvordan udvalgsformandene forholder sig
til de eksempler pd konkrete styringsredskaber, der blev anvendt i inter-
viewene (se kapitel 1).

LOVREGULERING

AKTIVITETSPARATES RET TIL EN HELHEDSORIENTERET INDSATS MV.
Dette eksempel pa indholdsregulering er fire af de otte udvalgsformaend
faktisk ikke bekendt med. Det kan skyldes, at de ikke var udvalgsfor-
mend, da kontanthjelpsreformen tradte i kraft, og at det ikke siden har
vaeret relevant at diskutere dette element af lovgivningen pd udvalgsmo-
derne. Samtidig giver de dog ogsd udtryk for, at de generelt ikke forhol-
der sig ret meget til detaljerne i konkret lovgivning. Som udvalgsforman-
den i en storre bykommune (case A) siger, er han ikke ”en haj pa lovgiv-
ningen”, og han foretrekker at ”holde sig oppe 1 helikopteren”. Han er
dog helt enig i, at de aktivitetsparate borgere skal have en helhedsoriente-
ret indsats. En anden formand fra en mindre landkommune siger, at han
er bekendt med de overordnede trak, men ikke er ’nede i detaljen” (case
H). Han forholder sig primart politisk til kontanthjelpsreformen og
fremhaver sin egen holdning — hvilket netop ogsa er det, han mener er
hans opgave.

To andre udvalgsformand giver udtryk for at kende godt til
denne del af lovgivningen som noget af det, der i hoj grad er med til at
forme beskaftigelsesindsatsen i kommunen, i ovrigt meget pa samme
mide som ledere og sagsbehandlere. Disse udvalgsformand er ogsa dem,
der generelt giver udtryk for at have et relativt teet samarbejde med for-
valtningen. Hvad angar case C, kan det ogsid hange sammen med, at
denne udvalgsformand oprindeligt er uddannet socialrddgiver. Hun siger
endvidere selv, at hun i hojere grad ser lovgivningen som et “varktoj”,
hun kan bruge, nir hun er enig i den — hvilket altsd er tilfldet her. En
udvalgsformand (case G) fortxller, ligesom nogle sagsbehandlere og le-
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dere, at de lenge har haft fokus pa det tvaerfaglige og helhedsorienterede,
hvorfor hun ikke mener, at det gor den store forskel, om det star i lov-
givningen eller ¢j.

RADIGHEDSVURDERING 0G SANKTIONERING

For dette styringsredskab er billedet overordnet det samme som for de
aktivitetsparates ret til en helhedsorienteret indsats mv. Flertallet af de
interviewede udvalgsformaend siger siledes, at de ikke beskaftiger sig ret
meget med konkret lovgivning, og alle fortxller, at radighedsvurdering og
sanktionering er noget, der foregdr i forvaltningen. Samtidig har de dog
en anelse storre viden om og beroring med denne del af lovgivningen,
blandt andet fordi dette er et af de omréider, hvor de fir mange klager og
afgorelser fra Ankestyrelsen. Derudover er det noget, de alle har en
holdning til. Her er det udvalgsformanden fra en mindre landkommune:

Jeg er selvfolgelig enig i, at det skal man [forvaltningen]. Sa det
er et vigtigt redskab at have, men det er noget, jeg forventer bare
korer. (Case G)

I én kommune fortxller udvalgsformanden, at de har talt en hel del om
sanktionering i udvalget pa baggrund af en erkendelse af, at de sanktione-
rer vasentligt mindre end de kommuner, de typisk sammenligner sig med
— og samtidig har de den hojeste ledighed. Dette udmundede i en politisk
udmelding fra udvalget om, at “kan der sanktioneres, sa skal der sanktio-
neres” (case A). Denne udvalgsformand mener selv, at sidanne udmel-
dinger kan veare vigtige i forhold til at understotte sagsbehandlerne i de-
res arbejde. Som vi ogsa sa 1 interviewene med sagsbehandlerne, kan le-
delsesmassige og politiske udmeldinger meget vel bidrage til, at disse fx
sanktionerer mere eller mindre — og dermed have betydning for virknin-
gen af denne del af lovgivningen som et redskab til indholds- og proces-
regulering. Bemeark i ovrigt, at det var benchmarking-information (for-
modentlig fra jobindsats.dk), som bevidstgjorde medlemmerne i det for-
nevnte arbejdsmarkedsudvalg om, at de sanktionerede mindre end sam-
menlignelige kommuner.
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POKONOMISKE INCITAMENTER

REFUSIONSREFORMEN

I modseztning til de to eksempler pi indholdsregulering er refusionsre-
formen noget, samtlige af udvalgsformandene kender til og har beskaf-
tiget sig med. Det haenger fint sammen med ledernes beskrivelse af dette
styringsredskab som noget, der “legger de overordnede linjer” og om-
handler kommunens samlede budget. Seks af dem beskriver, ligesom
lederne, at de har iverksat forskellige initiativer 1 hib om at undga store
udgifter (tab) som folge af reformen. Der er dog stadig forskel pd, i hvil-
ket omfang udvalgsformandene har varet involveret i diskussioner og
beslutninger om, hvordan reformen skal handteres. En udvalgsformand
fortxller sdledes blot, at de i udvalget har besluttet at ”gore det, der blev
sagt fra Christiansborg for ikke at drukne” (case E). Udvalgsformanden i
case B fortaller, at reformen fylder meget okonomisk, men ikke i de
konkrete beskaftigelsespolitiske diskussioner — bortset altsd fra i forbin-
delse med budgetlegning, hvor han mener, at disse to ting ikke kan ad-
skilles. Her regner man saledes ikke med at omlaegge indsatsen merkbart
som resultat af reformen.

Fem af udvalgsformandene har meget sterke holdninger til re-
formen, og heraf er to overvejende negativt indstillede. En mener fx, at
det er en ”sparereform” og tror ikke pa, ”at man kan taeske folk ud i et
arbejdsmarked, hvor der oven i kebet ikke er egnede job til dem”, hvilket
han oplever, at reformen legger op til (case H). Serligt 1 én storre land-
kommune (case C) er udvalgsformanden meget bekymret for reformens
konsekvenser, som hun forteller het:

Lige nu har vi faet kompensation, s lige nu rammes vi ikke sa
precist af det. Men det gor vi med en hammer, der vil noget, i
2018. (...) Og den udligningsreform, der sa er blevet lavet, den
gor det jo slet ikke — dér skvatter vi helt igennem. Vi skulle sidan
set have betalt til resten af Danmark, fordi parametrene passede
sa dérligt sammen. For en kommune som os, det vi har brug for,
det er det modsatte af det, de gor her - at staten gir ind og péta-
ger sig en storre del af ansvaret for den lovgivning, som de sidan
set selv har gennemfort. (Case C)

Ogsa ledere og sagsbehandlerne i denne kommune er meget bekymrede
(se de respektive kapitler). Det skyldes samtidig nogle kontekstuelle for-
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hold, bade i form af mindre favorable rammevilkir (mange ledige pa for-
skellige offentlige ydelser) og i form af et stort planlagt byggeri, som ikke
blev til noget. Det har betydet, at de i netop denne kommune havde reg-
net med langt flere arbejdspladser, end de har 1 dag — hvilket betyder, at
refusionsreformen rammer dem endnu hdrdere.

I tre andre kommuner er udvalgsformandene overordnet begej-
strede for reformen. De mener, ligesom nogle af lederne, at den giver en
forenkling og er en kaerkommen lejlighed til at gore noget anderledes, og
de satter pris pa, at den legger op til at styre pé resultater frem for pi
aktiviteter. Her er det udvalgsformanden i en storre bykommune:

Vi vil hellere belonnes for, om vi fir borgerne i job, end om vi
har fire samtaler, bruger en eller anden aktiveringsmodel eller
noget tredje. Vi vil langt hellere males pa resultatet end pa pro-
cessen. (Case A)

Denne udvalgsformand fremhezver endvidere, at reformen har dannet
grundlag for en enighed i arbejdsmarkedsudvalget om at styrke indsatsen
til de borgere, der er tettest pa arbejdsmarkedet:

Nir vi taler om at g efter de lavest haengende frugter, altsa at
dem, der er tattest pa arbejdsmarkedet, er dem, vi forst skal ha-
ve ud... Da vi diskuterede det for halvandet ar siden i udvalget,
var der en kempe diskussion. Nogle syntes, det var helt urime-
ligt, og at vi skulle hjxlpe alle lige meget. Nu er der fuldstendig
enighed, javnfor reformen: Det er de lavest hengende frugter [vi
skal prioritere]. For ellers har vi slet ikke penge til at gore noget
ved dem, der ikke er lavt hengende. (Case A)

Dette relaterer sig til — og bekrafter til dels — nogle af sagsbehandlernes
og mellemledernes bekymring for “creaming”, dvs. prioritering af de
borgere, der er nemmest at hjxlpe, med risiko for, at det bliver pa be-
kostning af dem, der er lengere fra arbejdsmarkedet (se respektive kapit-
ler). Som det fremgar, drejer det sig dog, ifelge denne udvalgsformand,
om en prioritering af de sterkeste for at fa rad til ogsa at hjelpe de sva-
geste.
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VIDENSDELING, DIALOG OG DIGITALISERING

DIGITAL RESULTATMALING 0G BENCHMARKING

Udvalgsformaendene fortxller alle, at statistik fylder meget i udvalgsar-
bejdet, blandt andet fordi det er pd denne baggrund, at udvalget opsatter
mil og folger op pa, om de nis, samt fir et billede af, hvilke omrider der
krever ekstra opmearksomhed. P4 samme mdde fortaller flere, at de be-
nytter sig af benchmarking, enten med de andre kommuner i regionerne
eller med deres klynge (jf. omtale af sanktionspraksis ovenfor). I det fol-
gende beskriver udvalgsformanden fra case B, hvordan de bruger tal i
udvalgsarbejdet:

Pa hvert andet eller tredje udvalgsmede fir vi en storre gennem-
gang pd alle omrdderne, sygedagpenge, sojler og alt muligt andet,
hvor de har samlet tallene. De kommer fra jobindsats.dk, fra mi-
nisterier og alt muligt andet. Dem bruger vi. Plus at vi hver ma-
ned fir de aktuelle arbejdsloshedstal pa dagpenge- og kontant-
hjxlpsomridet, sammenlignet med landet og vores klynge (...)
Tal og statistikker indgér lobende i arbejdet. Og det er meget
vigtigt, ogsd nar vi skal legge budget. (Case B)

Fem af politikerne forholder sig dog ikke til, hvor tallene kommer fra,
idet det er forvaltningen, der trakker og prasenterer tallene. Der er sale-
des ogséd kun to, der, som formanden i case B herover, kender til jobind-
sats.dk. En af formandene (case C) er skeptisk over for benchmarking
inden for klyngerne og fokuserer mere pa forvaltningens egne interne
resultater. Hun mener dog, at de har meget at lere ved at sammenligne
sig med de andre kommuner i regionen, som de deler arbejdsmarked
med.

NETVARK

I fem af interviewene med udvalgsformandene fik vi tid til at tale om
deres brug af netvark generelt — og altsd ikke kun netveerk i regi af STAR
eller AMK. Der er stor variation i, i hvilken grad udvalgsformzndene
vaegter kontakt til og samarbejde med politikere fra andre kommuner. En
har ikke kontakt til udvalgsformand i andre kommuner og savner det
heller ikke (case B). En anden deltager kun i de itlige samlinger via KL,
men oplever ikke at have gavn af det i sit udvalgsarbejde (case D). I en
tredje, storre landkommune medes formanden ikke med udvalgsfor-
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mend fra andre kommuner, men kunne godt tenke sig 1 hojere grad at
gore det:

Tidligere var der jo LBR [de lokale beskaftigelsesrad], hvor der
var noget netvark — bide 1 kommunen og si for alle LBR i det
gamle amt, hvor man diskuterede arbejdsmarked og den slags
ting. (...) Vi er blevet inviteret til mede som udvalgsformand i
regionen. Men det savner jeg sddan set ogsa. Jeg savner, at man
far nogle af de tendenser, der er for det her marked, fx hvordan
infrastruktur har betydning for vores beskeftigelse. (case C)

Andre formand mener ogsd, at kontakt og samarbejde med andre kom-
muner er vigtigt, ogsa pa det politiske niveau. Formanden i case G har fx
taget initiativ til et netvaerk for arbejdsmarkedsudvalgene i de fire naerme-
ste kommuner, som hun til dels anser som en erstatning for LBR. I case
A legger formanden stor vaegt pa samarbejde og falles initiativer i de
nermeste kommuner. Han mener, at det er ”fuldsteendig absurd” at fore-
stille sig, at man kan lose de beskzftigelsesmassige problemer i én kom-
mune uden at samarbejde med de kommuner, man deler opland med.

PRIORITERING

Ligesom for de interviewede sagsbehandlere og ledere giver vi i neden-
stdende tabel et overblik over, hvilke styringsredskaber udvalgsformaen-
dene vurderer har storst betydning for deres hverv. Det er kun fem ud af
de otte udvalgsformand, der er blevet bedt om at lave prioriteringsovel-
sen.

Tabel 4.2. viser udvalgsformandenes placering af de fem kon-
krete styringsredskaber, de blev bedt om at forholde sig til. Som det
fremgar, var det kun én, der udfyldte alle fem pladser, mens de ovrige
fandt, at netvarkene er irrelevante som styringsredskab og derfor kun
udfyldte forste- til fjerdepladsen (i ét tilfzelde kun forste- til tredjepladsen).

Som det fremgar, placerer de alle refusionsreformen pi forste-
pladsen og stort set alle digital resultatmaling og benchmarking i top tre.
Den typiske prioritering fremgar af figur 4.1.
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TABEL 4.2
Styringsredskaber i prioriteret raekkefglge efter arbejdsmarkedsudvalgsformaen-
denes vurdering af, hvilke der har starst betydning for deres arbejde. Szerskilt for

kommunecases.
Case A Case B Case C Case D Case G
1. plads Refusionsreform Refusionsreform Refusionsreform Refusionsreform Refusionsreform
2. plads Netveerk  Sanktionering  Resultatmaling Sanktionering Resultatmaling
Helhedsoriente-  Helhedsoriente-
3.plads Resultatmaling Resultatmaling ring ring  Sanktionering
Helhedsoriente- Helhedsoriente-
4.plads  Sanktionering ring - Resultatmaling ring
Helhedsoriente-
5. plads ring - -

Anm.: En tankestreg angiver, at den pageeldende udvalgsformand ikke valgte at placere et styringsredskab pa den pageel-
dende plads.

FIGUR 4.1
Arbejdsmarkedsudvalgsformaendenes mest typiske prioritering af styringsred-
skaber efter redskabernes betydning for deres arbejde.

Refusionsreformen Pkonomiske incitamenter

Dialog og digital

Resultatmaling vidensdeling

Sanktionering Regulering (lovgivning)

Helhedsorientering

Anm.: Til hgjre angives prioritering af de udvalgte styringsinstrument-cases. Til venstre angives den tilherende prioritering
af de overordnede instrumenttyper. Den stiplede kant pa den nederste boks angiver, at dette instrument i de fleste
af interviewene enten blev placeret vilkarligt eller slet ikke blev placeret.

Dette stemmer fint overens med deres beskrivelser af udvalgets opgaver,
hvor statistiske orienteringer fylder meget, og hvor det handler om ”de
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store linjer” og strategiske overvejelser, herunder okonomiske. Det fol-
gende er citater fra udvalgsformandene i henholdsvis en storre og en
mindre landkommune:

Refusionsreformen er jo den bagvedliggende tikkende bombe,
som kan trekke teppet vek under vores gkonomi. (Case D)

Resultatmalinger, det synes jeg jo, er meget vigtigt. Hvis ikke vi
har nogle resultater at male efter, er der jo ikke noget at agere ef-
ter. Og benchmarking er ogsi altafgerende for at se os i forhold
til, om det vi gor, er godt nok. (Case G)

Som beskrevet ovenfor mener flertallet af formandene, at sanktionering
og radighedsvurdering primart er forvaltningens omrade, men ikke desto
mindre fylder det noget i udvalgsarbejdet pa grund af klagesager og be-
hovet for at udstikke overordnede politiske retningslinjer pa dette omra-
de.

Den mest markante undtagelse fra den typiske prioritering er ca-
se D, hvor resultatmiling legges pa en fjerdeplads ud fra et argument om,
at det er "nodvendig baggrundsviden for at kunne tage stilling til resten”,
men altsa ikke lige si vigtigt for udvalgsarbejdet som andre redskaber.
Derudover placerer formanden i case A netvaerk over resultatmaling.
Han fremhzver derudover, at han betragter alle styringsinstrumenterne
som vearktojer til at nd det overordnede mal, som for ham er det afgo-
rende sigtemal 1 udvalgsarbejdet: at f4 nedbragt antallet af ledige (case A).

VEKSELVIRKNING OG FORANDRINGSHASTIGHED

GENSIDIGT UNDERSTOTTENDE

I forhold til, om nogen af de udvalgte styringsredskaber opleves som
gensidigt understottende, peger tre af udvalgsformandene p4, at de gene-
relt oplever, at de seneste reformer pa beskaftigelsesomrddet har trukket
1 samme retning og er gensidigt understottende. Udvalgsformanden i en
storre bykommune siger:

Det overordnede korer pa, at man skal vare bedre og hurtigere
til at f4 dem i relevante tilbud, og kan man ikke det, bliver du
ramt pa refusionen. Det er den linje, vi korer. (case B)
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Disse tre udvalgsformand er de samme, som er begejstrede for refusi-
onsreformen. En fjerde mener ligeledes, at de seneste store reformer har
veeret gensidigt understottende (case C). Hun finder dog, at en bestemt
reform, refusionsreformen, traekker i en anden retning, 1 hvert fald 1 hen-
des kommune. Det skyldes blandt andet, at den efter hendes mening
negligerer borgernes rettigheder, og at den gor det meget svart at fa
okonomien til at heenge sammen i1 den pagaeldende kommune.

MODSTRID ELLER KONFLIKT
Udvalgsformanden fra case C mener derudover, at refusionsreformen er
1 modstrid med de ovrige styringsinstrumenter:

Det hele stemmer darligt overens med refusionsreformen! [gri-
ner] Det gor det, for hvis vi skal ind og lave en helhedsorienteret
indsats - refusionsreformen handler jo om at se at f4 dem ud ad
doren, hvor den helhedsorienterede indsats ogsa i hej grad hand-
ler om at lose problemerne pé lidt lengere sigt (...) Hvis vi valg-
te det korte sigt, bare satte fokus pa at fa folk ud ad deren, si er
jeg ikke sikker p4, at det kunne lade sig gore alligevel. Men det er
jo det, reformen lagger op til ... samtidig med at andre reformer
ogsi legeer op til det lange trek. (Case C)

Derudover fremhaver hun flere gange i lobet af interviewet, at kontant-
hjzlpsteformen i hoj grad har veret understottende for detres arbejde
med de unge 1 kommunen, men at erhvervsskolereformen er kommet pa
tveers, fordi den gor det svaerere for de unge at komme ind pa de uddan-
nelser, som kontanthjzlpsreformen legger op til, at man gerne vil have
dem i gang med.

To af udvalgsformendene fremhaever derudover, at de oplever,
at de gode hovedintentioner bag lovgivningen generelt bliver modarbej-
det af, at beskaftigelsesomradet er meget komplekst og bureaukratisk (se
ogsd afsnittet om handlemuligheder senere 1 dette kapitel).

FORANDRINGSHASTIGHED

Hvor nogle af udvalgsformandene altsd peger pa lovgivningens kom-
pleksitet og en oplevet stram styring som varende i modstrid med lov-
givningens gode intentioner, peger to andre pa forandringshastigheden.
De oplever, at relativt hyppige reformer besvarliggor arbejdet med ker-
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neopgaven: at hjalpe borgerne i uddannelse og beskaftigelse. Her er det
udvalgsformanden i en mindre landkommune:

Jeg oplever noget personale, der hele tiden far nye regler og be-
kendtgorelser, love og paragraffer, de skal forholde sig til. De
skal bruge meget mere tid pa at sztte sig ind 1 geeldende praksis i
stedet for deres primare opgave: at ekspedere borgere gennem
systemet. (Case H)

Udvalgsformanden fra case F, en mindre bykommune, mener, at dette er
en af forklaringerne p4, at de har set et stigende sygefraver i nogle afde-
linger hen over de seneste ar. Derudover peger han, ligesom sagsbehand-
lere og ledere, pa IT-problemer som en hammende faktor i forhold til
deres beskaftigelsesindsats:

Og sa har vi et kempe, kempe problem omkring det IT-
tekniske. Netop nar reformerne gar hurtigt, sd kan de, der laver
systemerne, ikke folge med. Der er fejl i dem, og si har vi pro-
blemer med personale, som ikke kan fd det til at fungere. Fx no-
get omkring modeindkaldelse. Eller samarbejdet med a-kasserne
i forbindelse med beskaftigelsesreformen. (Case F)

Overordnet oplever altsa cirka halvdelen af udvalgsformandene, at de
seneste reformer og de konkrete styringsredskaber er gensidigt under-
stottende. Samtidig mener én, at refusionsreformen er 1 modstrid med de
ovrige reformer og redskaber, og fire af dem finder, at de gode intentio-
ner bag lovgivningen generelt modarbejdes af lovgivningens kompleksi-
tet, en hoj forandringshastighed og/eller IT-problemer.

HANDLEMULIGHEDER

Ligesom sagsbehandlerne og lederne har udvalgsformeandene forskellige
bud p4, hvordan man fra statsligt hold bedre kan understotte den kom-
munale beskaftigelsesindsats. Flere af dem er i trdd med de ovrige inter-
viewpersoners forslag:

o Afbureankratisering og mindre detailstyring

Dette er et onske fra tre af udvalgsformandene, omend det formu-
leres forskelligt. De bruger ord som, at beskaftigelsesomradet er
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meget “firkantet og lovbundet”, at de har brug for ”sterre friheds-
grader” og ”muligheder for at preve nogle flere ting af”, eller at
man “fjerner nogle proceskrav”. En af dem peger pi, at det ogsa vil
gore det sjovere at vere kommunal medarbejder og oge medarbej-
dernes motivation.
o Nedlwgge de regionale arbejdsmarkedsrid
To af udvalgsformandene fremhaver de regionale arbejdsmarkeds-
riad som en unedvendig instans, der primaert bidrager til at oge bu-
reaukratiet. En af dem gir sd vidt som til at foresld at nedlegge dem.
o Lytte til praktikerne
Ogsa blandt udvalgsformezndene er der adskillige (fire), der foreslar,
at man 1 hojere grad lytter til og inddrager praktikere i udarbejdelsen
af lovgivning. Nogle foreslar ogsd, at man i hejere grad prover nye
tiltag af gennem forseg, for de implementeres pd landsplan. Nogle
ser ogsd gerne, at politikerne i Folketinget lyttede mere til de enkelte
kommuner, ikke kun til KL.

OPSAMLING

Dette afsnit opsummerer hovedpointerne fra kapitlet om udvalgsfor-
mandenes erfaringer og praksis. Kapitlet er baseret pd otte interview
med udvalgsformandene — én fra hver af de otte case-kommuner.

Overordnet beskriver udvalgsformandene, at deres og udvalgets
vigtigste opgave er at #dstikke de overordnede retningslinjer for forvaltningens
praksis. Deres involvering 1 forvaltningens arbejder varierer meget, men
er typisk ret eller meget begrenset. Der er flere af dem, der ikke kender
ret meget til den konkrete lowgivning, fx om de aktivitetsparates ret til en
helhedsorienteret indsats mv. Dette til trods for, at en vasentlig del af
deres arbejde, ifolge fleres udsagn, bestdr i at tage lovgivning til efterret-
ning. Der er dog flere cksempler pd, hvordan udvalget kan have /lka/
indflydelse pa forvaltningens praksis, fx i case E, hvor udvalget opfordrer
forvaltningen til at bruge revalidering mere, end der er lagt op til fra
statsligt hold.

Som naxvnt 1 kapitlerne om sagsbehandlere og lederes erfaringer
er det sveert, pa baggrund af det kvalitative materiale, at sige noget enty-
digt om, hvilke forhold der har betydning for styringsredskabernes virk-
ning. Vores interview tyder dog pa, at udvalgsformandenes engagement i
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og viden om beskeaftigelsesomradet samt deres involvering i forvaltnin-
gens arbejde har betydning. Jo sterre viden om og engagement i beskeaf-
tigelsesomradet hos udvalgsformandene, desto storre betydning har de
konkrete styringsredskaber for deres praksis — og desto sterre betydning
har udvalgsformandene tilsyneladende for styringsredskabernes virkning
pé forvaltningens praksis.

Hvad angar de konkrete eksempler pd styringsredskaber, tegner
vores interview et billede af, at refusionsreformen har storst betydning for
udvalgsformandenes praksis, idet den har stor betydning for den over-
ordnede strategi og okonomi pd beskaftigelsesomradet, som udvalgs-
formzndene netop beskriver som deres primzre fokusomrade. Dernast
kommer dijgital resultatmailing og benchmarking, som de alle beskriver som et
helt afgorende grundlag for at kunne lave politisk arbejde, folge kommu-
nens resultater og udvikling samt legge strategier og budgetter. De for-
holder sig dog 1 meget begranset omfang til, hvor tallene kommer fra. Vi
kan siledes ikke sige, hvilken betydning jobindsats.dk har her.

Hvad angir styringsredskabernes vekselvirkning, finder fire af de in-
terviewede udvalgsformeand, at de konkrete styringsredskaber sivel som
de seneste ars reformer generelt er gensidigt understottende. En af disse
udvalgsformaend (case C) finder, at de fleste af reformerne traekker i den
samme retning, men ogsa at refusionsreformen modarbejder alle de ovri-
ge reformer og styringsredskaber. To andre mener, at styringsredskaber-
ne og reformerne generelt er gensidigt understottende, men at de gode
intentioner bag dem modarbejdes af den hoje forandringshastighed, detailstyring
og en stor lovgivningsmessig kompleksitet.

Som forslag til, hvordan staten bedre kan understotte den kom-
munale beskaftigelsesindsats, foreslir udvalgsformandene afbureankratise-
ring og mindre detailstyring, nedlwggelse af RAR (de regionale arbejdsmarkeds-
rad) og en oget inddragelse af praktikerne 1 arbejdet med at udarbejde lovgiv-
ning.

Overordnet tegner interviewene med udvalgsformandene et bil-
lede af, at de, i det omfang de interesserer sig for og engagerer sig i be-
skaftigelsesomradet, er med til at forme den kommunalpolitiske beskaet-
tigelsesindsats og dermed sikre en lokal forankring af beskaftigelsespoli-
tikken. Den detaljerede styring pa beskeftigelsesomradet betyder dog 1
nogle kommuner, at arbejdsmarkedsudvalget ikke opleves som et attraktivt
udpalg at sidde i. Det kan resultere i, at posten som arbejdsmarkedsud-
valgsformand bestrides af lokalpolitikere, der som udgangspunkt ikke har
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den store viden om eller engagement i beskeaftigelsesomradet, fordi det
ikke var en post, de selv ville velge. Dette méd betragtes som et demokra-
tisk problem og uhensigtsmaessigt, hvis man fortsat onsker at sikre en
kvalificeret lokal forankring af beskaftigelsespolitikken.
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KAPITEL 5

SAGSBEHANDLERNES DAGLIGE
PRAKSIS OG ERFARINGER

I forlengelse af de kvalitative interview og litteraturstudiet (Thuesen &
Bille, 2017) har vi gennemfort en sporgeskemaundersogelse blandt sags-
behandlere i jobcentrene. Vi har desuden indsamlet administrative regi-
sterdata med information om jobcentrene og kommunale forhold, som
vi har koblet til disse sporgeskemadata. Selve indsamlingen og indholdet
af de kvantitative data er neermere beskrevet i kapitel 8.

I nervaerende samt nzste kapitel prasenterer vi resultaterne af
en rekke forskellige statistiske analyser, der belyser folgende to hoved-
sporgsmal:

1. I hvilket omfang oplever sagsbehandlerne, at deres daglige praksis er
pavirket af forskellige styringsinstrumenter?

2. I hvilket omfang er der sammenhang mellem sagsbehandlernes er-
faringer med forskellige styringsinstrumenter og deres viden, kapaci-
tet, motivation og tillid?

Formalet med sporgeskemaundersogelsen var at opnd en viden med
storre generaliserbarhed om sagsbehandlernes erfaringer med styringsin-
strumenternes virkninger.

Nogle af analyserne 1 kapitlet er baseret pd sporgeskemabesvarel-
serne, mens andre er baseret pa en kombination af speorgeskemadata og
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administrative data. Analyserne traekker pa et udvalg af forskellige analy-
sestrategier og statistiske estimatorer. Vi omtaler samtlige analyseresulta-
ter, men viser kun statistiske modeller og estimater, hvor analyserne viser
statistisk signifikante sammenhznge eller effekter ved et signifikansni-
veau under fem procent (p < 0,05).

I de folgende to afsnit praesenterer vi resultaterne af disse kvanti-
tative analyser. Hvert afsnit indledes med en prxcisering af det hoved-
sporgsmal, som de dertilhorende analyser skal belyse. Dernast opridser
vi analysestrategien samt de statistiske estimatorer og variable, som vi
anvender i analyserne. Derefter prasenterer vi resultaterne.

STYRINGSINSTRUMENTER OG SAGSBEHANDLERNES
DAGLIGE PRAKSIS

I hvilket omfang oplever sagsbehandlerne, at deres daglige praksis er pa-
virket af forskellige styringsinstrumenter? P4 samme madde som i de kva-
litative interviews anvender vi en rekke cases, dvs. eksempler pad styrings-
instrumenter, til at undersoge sagsbehandlernes erfaringer med tre typer
af styringsinstrumenter: regulering, incitamenter samt dialog og digital videndeling.
Vi undersoger erfaringer med fire specifikke styringsinstrumenter, som er
cksempler pé disse tre overordnede typer af styringsinstrumenter (to af
disse specifikke styringsinstrumenter er eksempler pa regulering):

«  Erfaringer med visitationssystemet (regulering).

o  Erfaringer med lovgivning vedr. sanktionering for manglende
ridighed (regulering).

o  Erfaringer med refusionsreformen (incitamenter).

«  Erfaringer med resultatmaling og maltal (dialog og digital videns-
deling).

Vi valgte at bruge erfaringer med visitationssystemet som den ene case til
at operationalisere erfaringer med regulering som styringsinstrument. En
vigtig del af sagsbehandlernes arbejde bestir 1 at visitere borgere som
enten job- eller aktivitetsparate; for unge under 30 som enten uddannel-
ses- eller aktivitetsparate. Visitationskategorierne er imidlertid blevet la-
vet om flere gange gennem de senere ar. Tidligere var der fem matchka-
tegorier, senere blev det til tre matchkategorier (i 2009), og efter kon-
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tanthjelpsreformen (2013) skal sagsbehandlerne altsd anvende en opde-
ling i enten job- eller aktivitetsparat. P4 baggrund af disse lovendringer
giver det mening at anvende visitationssystemet som en case til at under-
soge sagsbehandlernes erfaringer med, hvordan deres arbejde pavirkes af
denne lovbaserede kategorisering af ledige kontanthjelpsmodtagere. De
ovrige cases er de samme som blev anvendt i relation til de kvalitative
studier (se kap.8, afsnittet *Styringsredskaber og operationalisering’).

TRE DIMENSIONER I SAGSBEHANDLERNES ERFARINGER MED
STYRINGSINSTRUMENTER

Vi undersoger tre dimensioner i sagsbehandlernes erfaringer med hvert
af disse styringsinstrumenter:

o Deres viden om det specifikke styringsinstrument.

o Deres oplevelse af, at det specifikke styringsinstrument har betyd-
ning for deres arbejde.

o Deres oplevelse af, at det specifikke styringsinstrument er under-
stottende for deres arbejde.

Den forste dimension vedrorer deres kendskab til det pagzldende sty-
ringsinstrument. Den anden dimension vedrerer deres oplevelse af gra-
den, hvormed det pagzldende styringsinstrument pavirker deres arbejde.
Den tredje dimension vedrorer, i hvor hoj grad de oplever, at det pagal-
dende styringsinstrument stotter dem i at nd méalene med beskaftigelses-
indsatsen.

Vi anvender fire forskellige sporgsmil til at indfange sagsbe-
handlernes viden om de fire forskellige styringsinstrumenter. De fire
sporgsmal er formuleret i folgende sporgsmal: 1 hvilken grad ...”

« ... kender du visitationssystemet? (visitationssystemet)

+ ... kender du indholdet i lovgivningen om sanktionering for mang-
lende radighed? (longivning om sanktionering for manglende ridighed)

« ... kender du indholdet i refusionsreformen? (refusionsreformen)

« ... opstiller din ledelse resultatmal for jeres beskaftigelsesindsats,

som I som sagsbehandlere forventes at orientere jer mod? (resultat-
mdling og maltal)
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I forhold til betydningen af styringsinstrumenterne for sagsbehandler-
nes daglige arbejde, som den opleves af sagsbehandlerne selv, ser vi pa
fire variable, formuleret i folgende sporgsmal: ”’I hvilken grad...”

o ... har den made, man i dag visiterer borgerne pa, betydning for dit
daglige arbejde? (visitationssystemer)

o ... har lovgivningen om sanktionering for manglende radighed be-
tydning for dit daglige arbejder (lougivning om sanktionering for manglende
radighed)

e ... har refusionsreformen indvirkning pd sagsbehandling? (refisionsre-
Sformen)
o ... bruger ledelsen i jobcentret data fra jobindsats.dk til at opstille og

kommunikere resultater og mal for beskaftigelsesindsatsen? (resu/-
tatmaling og maltal)

I forhold til belysning af graden, hvormed sagsbehandlerne oplever disse
styringsinstrumenter som en stgtte for deres arbejde 1 forhold til at na
milene med beskaftigelsesindsatsen, ser vi pd fire variable, formuleret i
folgende sporgsmal: I hvilken grad...”

o ... erden mide, man i dag visiterer borgerne p4, understottende for
dit arbejde? (visitationssystemei)

« ... erlovgivningen om sanktionering for manglende radighed un-
derstottende for dit arbejde? (longivning om sanktionering for manglende
radighed)

« ... er refusionsreformen understottende for dit arbejde? (refusionsre-
formen)
o ... er resultatmaling eller maltal understottende for dit arbejder (re-

sultatmaling og maltal)

ANALYSERESULTATER VEDR@ORENDE DAGLIG PRAKSIS

Nedenfor sxtter vi indledningsvist fokus pd to af disse dimensioner —
sagsbehandlernes svar vedrerende deres erfaringer med betydningen af
og stotten fra de pagzldende styringsinstrumenter. Disse svar giver for-
ste billede af, hvordan styringsinstrumenterne pavirker sagsbehandlernes
daglige praksis. I dette afsnit afrapporterer vi altsd resultaterne vedreren-
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de, 1 hvilket omfang sagsbehandlerne rapporterer, at disse eksempler pa
styringsinstrumenter har betydning for deres daglige arbejde. Og i hvilket
omfang disse styringsinstrumenter opleves som understottende for sags-
behandlernes arbejde i forhold til at realisere malsztningerne med be-
skeftigelsesindsatsen.

Tabel 5.1 viser, hvordan sagsbehandlerne oplever, at henholdsvis
visitationssystemet, lovgivning om sanktionering for manglende radighed,

refusionsreformen samt resultatmaling og maltal har betydning for deres
daglige arbejde.

TABEL 5.1
Sagsbehandlerne, fordelt efter egen vurdering af, i hvilken grad styringsinstru-
menterne har betydning for deres daglige arbejde. Procent.

Overhovedet Begraenset Nogen Hgj Megethgj Ved
Styringsinstrumenter: ikke grad grad grad grad ikke n
Visitationssystemet 3 6 15 33 40 1 544
Lovgivning om sanktione-
ring for manglende ra-

dighed 2 14 26 28 29 1 539
Refusionsreformen 11 22 25 20 13 8 532
Resultatmaling og maltal 3 10 25 30 26 6 518

Anm.: Bemaerk, at de vandrette raekker ikke alle summerer til 100 pct. pa grund af afrunding.

Samlet set er sagsbehandlernes oplevelser kendetegnet af en vis spred-
ning — og af, at samtlige styringsinstrumenter synes at have mindst nogen
grad af betydning for et flertal af sagsbehandlerne og deres daglige arbej-
de.

Frekvensfordelingerne indikerer dog ogsa visse forskelle pa
tvaers af de fire styringsinstrumenter:

«  Overordnet set synes storstedelen af sagsbehandlerne, at visitations-
systemet har stor betydning for deres daglige arbejde. Hele 73 pct.
erklarer sig i hoj eller meget hoj grad enig.

«  Svarfordelingerne er meget ens for “Lovgivning om sanktionering
for manglende radighed” og ”Resultatmaling og maltal”. Disse in-
strumenter har en vis grad af betydning for ca. 25 pct. af responden-
terne, mens 56-57 pct. erklerer, at det har de i hoj eller meget hoj
grad.
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+  Refusionsreformen har den mindste betydning for sagsbehandlerne.
33 pct. oplever, at refusionsreformen har en begrenset eller ingen
betydning for deres daglige arbejde, mens 8 pct. svarer ”ved ikke”.

Tabel 5.2 viser graden, hvormed sagsbehandlerne oplever, at de fire sty-
ringsinstrumenter er understottende for deres arbejde.

TABEL 5.2
Sagsbehandlerne, fordelt efter egen vurdering af, i hvilken grad styringsinstru-
menterne understgtter deres arbejde. Procent.

Overhovedet Begraenset Nogen Hgj Megethgj Ved
Styringsinstrumenter: ikke grad grad grad grad ikke n
Visitationssystemet 3 13 27 30 22 5 543
Lovgivning om sanktione-
ring for manglende ra-

dighed 6 22 34 21 16 1 539
Refusionsreformen 27 29 17 9 3 15 532
Resultatmaling og maltal 10 24 31 19 8 7 518

Anm.: Bemaerk, at de vandrette raekker ikke alle summerer til 100 pct. pa grund af afrunding.

Ud over at have den mindste betydning for sagsbehandlernes daglige
arbejde er refusionsreformen ogsd det styringsinstrument, som sagsbe-
handlerne oplever som mindst understottende. Hele 56 pct. svarer, at
refusionsreformen overhovedet ikke eller kun i begranset grad er under-
stottende for deres arbejde. Kun 12 pct. oplever i hoj eller meget hoj
grad, at reformen understotter deres arbejde, mens hele 15 pct. sva-
rer ”ved ikke”.

Med henblik pd en nermere forstaelse af sagsbehandlernes svar i
forhold til betydning af refusionsreformen og selve graden, hvormed den
opleves som understottende, har vi analyseret svarfordelingen pd et
sporgeskemasporgsmal om, hvorvidt sagsbehandlerne kender indholdet i
refusionsreformen. 35 pct. svarer, at de overhovedet ikke eller kun i be-
greenset grad kender indholdet af refusionsreformen. 36 pct. svarer i
nogen grad”. Sagsbehandlernes oplevelse af refusionsreformens betyd-
ning og understottende virkning kan derfor muligvis forklares af et rela-
tivt sparsomt kendskab til selve reformen.

Svarfordelingerne er igen nogenlunde ens for ”Lovgivning om
sanktionering for manglende ridighed” og “Resultatméling og maltal”.
Disse instrumenter opleves i nogen grad at vaere understottende for hen-
holdsvis 34 pct. og 31 pct. af respondenterne. 37 pct. oplever i hoj eller
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meget hoj grad “Lovgivning om sanktionering for manglende radighed”
som understottende, mens tallet er 27 pct. for “Resultatmaling og maltal”.

Mens visitationssystemet synes at have en stor betydning for
sagsbehandlernes daglige arbejde, er det ogsa det styringsinstrument, som
sagsbehandlerne oplever som mest understottende for deres arbejde. Vi-
sitationssystemet opleves 1 nogen grad at vare understottende blandt 27
pct., mens hele 52 pct. oplever instrumentet som understottende 1 hoj
eller meget hoj grad. Beskeftigelsessystemets grundleggende opdeling af
kontanthjelpsmodtagere 1 uddannelses-/job- eller aktivitetsparate har
altsd en stor betydning for sagsbehandlerne — formodentlig fordi denne
opdeling er udgangspunkt for mange af de aktiviteter, som efter visitati-
onen igangsettes for de ledige, samt for deres rettigheder og pligter.

INDEKS FOR POSITIVE ERFARINGER MED STYRINGSINSTRUMENTER
Sagsbehandlernes erfaringer med forskellige styringsinstrumenter kan
ogsd opsummeres gennem indeks. I disse indeks inddrager vi de tre di-
mensioner, som vi har forklaret ovenfor vedr. viden, betydning og stotte.
Disse indeks repraesenterer altsd ez samlet midl for positive erfaringer med sty-
ringsinstrumenterne.

Konkret opererer vi altsd med udgangspunkt i de tre dimensio-
ner i sagsbehandlernes erfaringer (viden, betydning og stotte) med fire
Jforskellige indeks, der skal male sagsbehandlernes positive erfaring med hen-
holdsvis:

1. Visitationsindeks: visitationssystemet

2. Sanktionsindeks: lovgivning om sanktionering for manglende ra-
dighed

3. Refusionsindeks: refusionsreformen

4. Resultatindeks: resultatmal for beskeaftigelsesindsatsen.

Disse fire indeks géir igen som forklarende variable i flere af analyserne.
Fremadrettet omtaler vi disse indeks som henholdsvis visitationsin-
deks”, ’sanktionsindeks”, “refusionsindeks” og “resultatindeks”.
Konkret er hvert af de fire indeks konstrueret pd baggrund af de
tre sporgeskemasporgsmal for hvert styringsinstrument, som maler sags-
behandlernes viden, oplevelse af betydning og oplevelse af stotte fra det

pigeldende styringsinstrument (se sporgsmilene ovenfor). Sagsbehand-

113



lerne blev bedt om at besvare hvert spergsmil pa en fempunktskala med
yderpunkterne 1 = ”overhovedet ikke” og 5 = i meget hoj grad”.

TABEL 5.3
Indeks for erfaring med forskellige styringsinstrumenter og de tilgrundliggende
spargsmal.
Spergsmal: "I hvilken grad...” Gennemsnit (std. afv.) Min/maks. n
Visitationsindeks (a=,72)" 3,877 (,89) 1/5 545
... kender du visitationssystemet? 4,03 (1,09) 1/5 544
... har den made, man i dag visiterer borgerne pa, betyd-

ning for dit daglige arbejde? 4,02 (1,07) 1/5 540
... er den made, man i dag visiterer borgerne pa, under-

stgttende for dit arbejde? 3,59 (1,08) 1/5 520
Sanktionsindeks (a=,73)* 3,672 (,83) 1/5 541
... kender du indholdet i lovgivningen om sanktionering for

manglende radighed? 4,12 (,82) 1/5 541
... har lovgivningen om sanktionering for manglende ra-

dighed betydning for dit daglige arbejde? 3,67 (1,11) 1/5 540
... er lovgivningen om sanktionering for manglende radig-

hed understattende for dit arbejde? 318 (1,14) 1/5 538
Refusionsindeks (o= 62)" 2,707 (,88) 1/5 531
... kender du indholdet i refusionsreformen? 2,96 (1,086) 1/5 530
... har refusionsreformen indvirkning pa sagsbehandling? 3,02 (1,22) 1/5 491
... er refusionsreformen understettende for dit arbejde? 2,20 (1,11) 1/5 455
Resultatindeks (a=,70)* 3,29% (,94) 1/5 502

... opstiller din ledelse resultatmal for jeres beskeeftigel-
sesindsats, som I som sagsbehandlere forventes at

orientere jer mod? 3,70 (1,08) 1/5 490
... er resultatmaling eller maltal understgttende for dit
arbejde? 2,92 (112) 1/5 485

... bruger ledelsen i jobcentret data fra jobindsats.dk til at
opstille og kommunikere resultater og mal for beskeef-

tigelsesindsatsen? 3,26 (1,25) 1/5 252
1 Tallet i parentes efter betegnelsen for det pageeldende indeks angiver indeksets interne reliabilitet, malt ved
cronbachs alpha.
2. Ud for de enkelte indeks angiver tallet under kolonnen Gennemsnit indeksets gennemsnitlige veerdi. Tallet 3,87 ud

for visitationsindeks angiver altsa den gennemsnitlige vaerdi for dette indeks. De gvrige tal under denne kolonne
angiver det gennemsnitlige veerdi for svarene pa de pageeldende spgrgsmal, som indgar i indeksene.

Indeksene er konstrueret ved den beregnede gennemsnitsscore for spot-
geskemasporgsmdlene. Hvor en respondent har svaret ’ved ikke” til et
givet sporgsmil, er indekset konstrueret ved gennemsnittet af respon-
dentens svar pd de ovrige sporgsmal, der danner baggrund for indekset.
Denne fremgangsmiéde forklarer den storre stikprove (n) for de fire in-
deks relativt til hver enkelt af de konstituerende sporgsmal.

114



Tabel 5.3. viser de enkelte sporgeskemasporgsmal, gennemsnit og spred-
ning. Cronbachs alpha («) indikerer, at indeksene har en tilfredsstillende
intern konsistens (reliabilitet). Vi har desuden testet indeksenes reliabili-
tet via Principal Component Factor (PCF) analyser (ikke vist). Disse ana-
lyser understotter, at de underliggende sporgsmal bag hvert indeks ind-
fanger én underliggende faktor, og at sporgsmalene er karakteriseret ved
acceptable vaerdier for factor loadings (> 0,69).

Vores indeks bekrafter, hvad vi fandt frem til 1 vores kvalitative
interviews med sagsbehandlere — og hvad frekvenstabellerne ovenfor
vedr. betydning og stotte ogsa viste. Lovregulering har stor indvirkning
péd sagsbehandlernes arbejde — bdde visitationssystemets grundleggende
kategorisering og lovbestemmelser vedr. ridighedsvurdering og sanktio-
nering. Sagsbehandlerne har en hoj grad af positive erfaringer med disse
eksempler pa lovgivning. Det viser sig ved, at sagsbehandlerne har en hoj
grad af viden om disse lovbestemmelser. Lovgivningen har ogsa stor be-
tydning for deres arbejde. Endelig vurderer de ogsa, at disse dele af lov-
givningen stotter dem i deres arbejde (visitationssystemet i noget hojere
grad end lovgivningen om sanktionering).

Nest efter de to eksempler pé lovregulering kommer positive er-
faringer med digital resultatmaling. Sagsbehandlerne lander nzsten i gen-
nemsnit pd at svate i hoj grad” pa sporgsmalet om, hvorvidt ledelsen
opstiller resultatmél for beskaftigelsesindsatsen, som de som sagsbe-
handlere forventes at orientere sig mod. De er noget mindre tilbojelige til
at svare, at resultatmdl er understottende for deres arbejde, end de var til
at vurdere lovgivningen som stottende. Endelig fremgir det ogs, at le-
delsen i nogen grad bruger tal fra jobindsats.dk. Sidanne tal er sagsbe-
handlerne altsd 1 nogen grad bekendte med. Alt i alt ma man sige, at digi-
tal resultatmaling ogsa spiller en rolle for sagsbehandlerne som styrings-
instrument.

Endelig er der incitamenter i form af refusionsreformen. Vi har
allerede omtalt ovenfor, at refusionsreformen er det styringsredskab,
som sagsbehandlerne har mindst viden om. De vurderer, at refusionsre-
formen har nogen grad af indvirkning pa deres arbejde. Endelig vurderer
de, at reformen i begrenset omfang understotter deres atbejde. Alt i alt
bekrafter vores sporgeskemaundersogelse det billede af sagsbehandler-
nes erfaringer med styringsinstrumenterne, som vi ogsa fandt i de kvali-
tative studier, og som illustreres i figur 2.1. (se kapitel 2).
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STYRINGSINSTRUMENTER OG VIDEN, KAPACITET,
MOTIVATION OG TILLID

I hvilket omfang haenger sagsbehandlernes erfaring med forskellige sty-
ringsinstrumenter sammen med deres viden, kapacitet, motivation og
tillid? Grunden til at vi undersoger dette, er, at tidligere undersogelse og
forskning (se Beer m.fl.,, 2008) har vist, at et hojere niveau af viden, ka-
pacitet og motivation fremmer implementeringen af beskaftigelsespoliti-
ske initiativer (se ogsa kapitel 1). Det er derfor sandsynligt, at disse fakto-
rer ogsd pavirkes af niveauet af positive erfaringer med konkrete styrings-
instrumenter. Det er med andre ord tenkeligt, at et hgjere niveau af posi-
tive erfaringer, fx med visitationssystemet (mélt via visitationsindekset),
henger sammen med et hojere niveau af en viden, som saxtter sagsbe-
handlerne i stand til at udfere deres arbejde godt.

Hvad angar tillid, s argumenterer den svenske forvaltningsfor-
sker Bo Rothstein (2012) for, at borgernes tillid til offentlige institutioner
fremmer disse institutioners evne til at fungere efter hensigten. Her over-
forer vi den antagelse til de markarbejdere, som er en del af den offentli-
ge forvaltning. Vi antager, at et hojere niveau af tillid blandt sagsbehand-
lerne til styrende statslige institutioner vil haenge sammen med deres po-
sitive erfaringer med forskellige styringsinstrumenter. Vi formoder derfor,
at der vil vere en sammenhzng mellem vores forskellige indeks for sty-
ring og indekset for tillid til statslige institutioner.

ANALYSESTRATEGI OG DESIGN
Vi belyser dette sporgsmal via regressionsanalyse. Konkret foretager vi
en rekke OLS-regressionsanalyser med jobcenter/kommune fixed ef-
fects (FE)® samt inddragelse af kontrolvariable pd sagsbehandlerniveau.
Jobcenter/kommune-FE-tilgangen tager hojde for faktorer og
forhold, der vatieter pd twers af jobcentre/kommuner. Den tager derfor
ikke hejde for sagsbehandlerfaktorer og -forhold, der varierer inden for
jobcentte/ kommuner. FE-analyserne inkluderer derfor ogsa et sxt af
kontrolvariable (sagsbehandlernes kon, alder, etnicitet, uddannelsesbag-
grund mv.).”
I samtlige analyser benytter vi klyngerobuste standardfejl pd
kommuneniveau. Hermed tager vi hojde for, at sagsbehandlere pa sam-

8 Fixed effects-tilgangen kontrollerer for forhold pa tvars af kommuner (jobcentre).
°  Disse kontrolvariable prasenteres i afsnittet ”” Kontrolvariable” i kapitel 8.
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me jobcenter eksempelvis er udsat for samme organisatoriske ledelse og
struktur, og at data vedrorende sagsbehandlerne dermed er indbyrdes
athzngige.

De fire styringsindeks udger de forklarende variable i de statisti-
ske analysemodeller (“visitationsindeks”, ’sanktionsindeks”, “refusions-
indeks” og “resultatindeks”). Vi opererer med fire forskellige athangige

variable:10

o Viden, malt ved vidensindekset

»  Kapacitet, malt ved spergsmailet om oplevet arbejdsbyrde
«  Motivation, malt ved motivationsindekset

o Tillid, mélt ved et indeks for tillid til statslige institutioner.

1 vidensindekset indgir tre sporgsmal, der indfanger, i hvilken grad sagsbe-
handlerne finder det svart eller besvarligt at udfere deres arbejde pi
grund af utilstrekkelig faglig oplering eller vejledning, mangelfuld infor-
mation om ny lovgivning og modstridende jobkrav.

Kapacitet maler vi ved hjxlp af et enkelt sporgsmdl om sagsbe-
handlerens selvoplevede arbejdsbyrde.

1 motivationsindekset indgar fem sporgsmal, der skal afdakke, i
hvilken grad sagsbehandlerne er motiverede for at levere en offentlig
service med det formal at gore godt for andre og for samfundet.

Tillid belyses ved hjalp af et indeks for sagsbebandlernes tillid til
statslige, offentlige institutioner: Folketinget, regeringen, de politiske par-
tier, beskeftigelsesministeriet og STAR. Vi stiller ogsd et sporgsmal om
tillid til kommunalbestyrelsen. Dette sporgsmil indgar ikke i indekset for
tillid til statslige institutioner.

ANALYSERESULTATER VEDR@ORENDE VIDEN, KAPACITET,
MOTIVATION OG TILLID

I dette afsnit analyserer vi, om der er en sammenhang mellem vores ca-
ses vedrorende styringsinstrumenter pa den ene side og viden, kapacitet,
motivation og tillid pa den anden side. Vi foretager i alt 20 regressions-

10" Variablene forklares kort her. For mere uddybende redegorelse for valg af sporgsmal, indekskon-
struktion og frekvensfordeling af svar pa enkeltsporgsmal, se afsnittet ”Variable fra sporgeske-
maet” i kap. 8.
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analyser, fem for hver af de fire afhaengige variable (viden, kapacitet, mo-
tivation og tillid). Saledes belyser vi eksempelvis sammenhzxngen mellem
sagsbehandlernes erfaring med forskellige styringsinstrumenter og deres
viden (vidensindekset) via fem analysemodeller: fire modeller, der hver
iseer inkluderer en af de fire styringsindeks som forklarende variabel,
samt én model, der inkluderer alle fire styringsindeks. Det samme gor sig
gxldende, hvor vi i stedet for viden kigger pd henholdsvis kapacitet, mo-
tivation og tillid som afhangig variabel.

Bemark: En model, der kun inkluderer en af de fire styringsin-
deks som forklarende variabel, kalder vi for “unimodel”. En model, der
inkluderer alle fire styringsindeks, kalder vi for “multimodel”.

VIDEN

Unimodel-analyserne viser en positiv sammenhang mellem henholdsvis
1) visitationsindekset, 2) sanktionsindekset og 3) resultatindekset pa den
ene side og sagsbehandlernes viden pa den anden. Ingen af de tre indeks
er statistisk signifikante i multimodel-analysen, men en joint F-test (ikke
vist) viset, at koefficienterne for de tre indeks, samlet set, et statistisk
signifikante (forskellige fra nul).

Tabel 5.4 viser analyseresultaterne.

TABEL 5.4
OLS-regression, der estimerer sammenhaengen mellem styringsinstrumenter og
viden.

Unimodel (1) Unimodel (2) Unimodel (3) Multimodel
Visitationsindeks ,10% (,04) - - ,08 (,05)
Sanktionsindeks - 147 (,05) - 12 (,06)
Refusionsindeks - - - -,06 (,04)
Resultatindeks - - ,10” (,05) ,09 (,05)
Fixed Effects"
Sagsbehandlerkontroller
n (grupper) 486 (59) 486 (59) 472 (59) 469 (59)

Anm.: *p <0,05;** p<0,01; **p < 0,001
1 Analysen inkluderer jobcenter/kommune-Fixed Effects.

Samlet set viser analyserne saledes, at hojere grad af sagsbehandlererfa-
ring med 1) visitationssystemet, 2) lovgivning om sanktionering for
manglende rddighed samt 3) resultatmal for beskaftigelsesindsatsen
hanger sammen med hojere viden blandt sagsbehandlerne. Viden forstar
vi her i form af en mindre grad af oplevelse af, at det er svart eller be-
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svaerligt for sagsbehandlerne at udfere deres arbejde pi grund af util-
strekkelig faglig oplering eller vejledning, mangelfuld information om ny
lovgivning og modstridende jobkrav.

Vi finder ingen statistisk sikker sammenhang mellem refusions-
indekset og sagsbehandlernes viden.

KAPACITET

Vi finder ingen statistisk sikre sammenhznge mellem sagsbehandlernes
erfaring med forskellige styringsinstrumenter og deres kapacitet, mélt ved
oplevet arbejdsbyrde.

MOTIVATION
Unimodel-analyserne viser en positiv sammenhaxng mellem sagsbehand-
lernes erfaring med refusionsreformen (refusionsindekset) og deres mo-
tivation (motivationsindekset). Sammenhangen er dog ikke statistisk sig-
nifikant i multimodel-analysen (p = 0,07).

Vi finder ingen statistisk sikre sammenhznge i forhold til visita-
tionsindekset, sanktionsindekset eller resultatindekset.

TILLID

Som ved kapacitetsanalyserne finder vi ingen statistisk sikre sammen-
hxenge mellem sagsbehandlernes erfaring med forskellige styringsinstru-
menter og deres tillid til forskellige offentlige institutioner (tillidsindek-
set).

OPSAMLING

I dette kapitel har vi prasenteret nogle af resultaterne af de analyser, der
baserer sig pd det kvantitative datamateriale. Samlet set synes alle de fire
udyalgte styringsinstrumenter at have 1 det mindste nogen grad af betydning for et
flertal af sagsbehandlerne og deres daglige arbejde. Analyserne indikerer
dog ogsa visse forskelle pa tvars af de fire styringsinstrumenter: Visitati-
onssystemet har den sterste betydning for sagsbehandlernes arbej-
de. ”Lovgivning om sanktionering for manglende ridighed” og ”Resul-
tatmaling og maéltal” representerer en mellemkategori, mens refusionsre-
formen har den mindste betydning,.
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Det samme menster gir igen, hvad angér sagsbehandlernes op-
levelse af omfanget, hvormed de forskellige styringsinstrumenter virker
understottende for deres arbejde: Visitationssystemet er det styringsinstru-
ment, som sagsbehandlerne oplever som sest understottende, mens refusi-
onsreformen opleves som mindst understottende. Sagsbehandlernes svar
i forhold til refusionsreformens betydning og understottende virkning
kan muligvis forklares af et relativt sparsomt kendskab til selve refusions-
reformen.

Endelig har vi i dette kapitel undersogt sammenhaxngen mellem
sagsbehandlernes erfaring med forskellige styringsinstrumenter og deres
viden, kapacitet, motivation og tillid.

Vi finder ikke nogen statistisk sikre sammenhznge mellem sags-
behandlererfaring med de forskellige styringsinstrumenter og deres kapa-
citet eller tillid. Mod forventning er der altsd ikke nogen sammenhang
mellem sagsbehandlernes kapacitet, malt som deres oplevede arbejdsbyr-
de, og de positive erfaringer med styringsinstrumenterne. Der er heller
ingen sammenhxng mellem niveauet af tillid til statslige institutioner og
disse positive erfaringer med styringsinstrumenter.

Analyserne viser derimod, at en hojere grad af sagsbehandlerer-
faring med 1) visitationssystemet, 2) lovgivning om sanktionering for manglende
radighed samt 3) resultatmal for beskaftigelsesindsatsen hanger sammen
med sforre viden blandt sagsbehandlerne. Viden er et mal for sagsbehand-
lernes oplevelse af, om det er svert eller besvarligt at udfere deres arbej-
de pa grund af utilstrakkelig faglig oplering eller vejledning, mangelfuld
information om ny lovgivning og modstridende jobkrav. En mulig for-
tolkning af dette resultat er, at erfaring med disse tre styringsinstrumen-
ter medvirker til at lukke eventuelle videnshuller og manglende knowhow
blandt sagsbehandlerne, der kan virke hemmende og besvearliggore deres
daglige arbejde og praestation. Denne fortolkning er ogsa konsistent med
resultaterne af de deskriptive frekvensanalyser over styringsinstrumen-
ternes betydning og understottende virkning. En anden mulighed er, at
det er generel faglig dygtighed, som ligger bag bdde erfaring med sty-
ringsinstrumenterne og det generelle vidensniveau, og som er den egent-
lige forklaring pd sammenhangen. Vi kan ikke udelukke, at der er denne
underliggende forklaring.

Analyserne viser ogsd, at en hojere grad af sagsbehandlererfaring
med refusionsreformen haenger sammen med hojere motivation (public
service motivation, PSM). En umiddelbar mulig fortolkning er, at sags-
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behandlererfaring med refusionsreformen reprasenterer en overbevis-
ning om, at refusionsreformen er funktionel og har en god virkning pa
borgernes ledighed og dermed borgernes generelle trivsel og velfard.
Hvor refusionsreformen sdledes opleves at matche levering af en offent-
lig service med det formal at gore godt for andre og for samfundet, kan
sagsbehandlererfaring mod refusionsreformen tenkes at stimulere sags-
behandlernes ”public service motivation”. Resultatet skal dog tages med
det forbehold, at sammenhangen ikke er statistisk signifikant i en analy-
semodel, der inkluderer alle styringsinstrumenterne pa samme tid.
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KAPITEL 6

BORGERSYN, PREASTATIONS-
KOMPETENCER,
BESLUTNINGER OG SK@N

I dette kapitel fortsatter vi preesentationen af resultaterne af de kvantita-

tive analyser. Analyserne involverer de samme indeks og enkeltvariable

som i det foregaende kapitel (hvoraf nogle prasenteres 1 kapitel 8).
Konkret har nerverende kapitel til formal at belyse folgende to

hovedsporgsmal:

1. I hvilket omfang henger sagsbehandlernes erfaring med forskellige
styringsinstrumenter sammen med deres borgersyn og prastations-
kompetencer?

2. I hvilket omfang virker forskellige styringsinstrumenter ind pa sags-
behandlernes beslutninger og sken?

Det forste af disse sporgsmal stiller vi, fordi det er teenkeligt, at der er en
sammenhang mellem, hvordan sagsbehandlerne opfatter borgerne, fx
som motiverede eller mindre motiverede, og deres erfaringer med for-
skellige styringsredskaber. Man kan fx forestille sig, at sagsbehandlere,
som opfatter ledige borgere som ikke-motiverede for at finde et job, vil
have mere positive erfaringer med lovgivning om sanktioner over for de
ledige.

Hvad angér styringsredskabernes indvirkning pa sagsbehandler-
nes prastationskompetencer, sa ensker vi at undersege, om der er en
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sammenhang mellem de forskellige styringsinstrumenter og om sagsbe-
handlerne oplever, at de er i stand til at udfere deres arbejde godt. Med
preestationskompetencer forstir vi graden, hvormed sagsbehandlerne
fuldt og helt oplever, at de er i stand til at udfere deres arbejdsopgaver.
Det er teenkeligt, at fx digitalt baseret viden om resultater hjxlper sagsbe-
handlerne til at malrette deres indsats.

Hvad angér det andet hovedsporgsmal, sa er vi interesserede 1 at
undersoge, om pamindelser til sagsbehandlerne om konkrete lovbe-
stemmelser eller om okonomiske incitamenter for kommunen pavirker
sagsbehandlernes vurdering af to fiktive cases. Analysen tager udgangs-
punkt i to spergeskemacksperimenter. I det forste fir sagsbehandlerne
forst beskrevet en uddannelseshjazlpsmodtager. 1 det andet fir de be-
skrevet en kontanthjelpsmodtager. Ved den forste case skal de vurdere,
om den pdgxldende borger er uddannelsesparat eller aktivitetsparat; i den
anden case om den pagzldende kontanthjalpsmodtager skal sanktioneres
for manglende ridighed. Vi er interesserede i et undersege, om deres
skon pavirkes af hensyn til enten lovgivning eller gkonomi.

Vi belyser kapitlets hovedsporgsmal i separate afsnit. Som i det
foregiende kapitel indledes hvert afsnit med en pracisering af det hoved-
sporgsmal, som de dertilhorende analyser skal belyse. Dernast opridser
vi analysestrategien samt de statistiske estimatorer og variable, som vi
anvender i analyserne. Derefter prasenterer vi resultaterne.

STYRINGSINSTRUMENTER OG SAGSBEHANDLERNES
BORGERSYN OG PRASTATIONER

ANALYSESTRATEGI OG DESIGN

I hvilket omfang henger sagsbehandlernes erfaring med forskellige sty-
ringsinstrumenter sammen med deres borgersyn og prastationer? Vi be-
lyser dette sporgsmal via to forskellige analysestrategier: regression pa
sagsbehandlerniveau og regression pi jobcenterniveau.

REGRESSION PA SAGSBEHANDLERNIVEAU

Den forste analysestrategi involverer en rakke OLS-regressionsanalyser
med jobcenter/kommune fixed effects (FE) samt inddragelse af kontrol-
variable pa sagsbehandlerniveau. Strategien er den samme som den, vi
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brugte i forrige kapitel (afsnittet ”’Styringsinstrumenter og viden, kapaci-
tet, motivation og tillid”) til at belyse, hvordan sagsbehandlernes erfaring
med forskellige styringsinstrumenter henger sammen med deres viden,
kapacitet, motivation og tillid.
De fire styringsindeks udger igen de forklarende variable i de
» 2 » 2

statistiske analysemodeller (’visitationsindeks”, ”sanktionsindeks”, refu-
sionsindeks” og “resultatindeks”). Vi opererer med to afhzngige variable:

o  Borgersyn, milt ved borgersynsindekset
+  Prastationskompetencer, malt ved prastationskompetenceindekset.

Borgersynsindekset bestar af fire sporgeskemasporgemal, der indfanger sags-
behandlernes generelle syn pa og vurdering af malgruppen af borgere,
som de er sagsbehandlere for — herunder malgruppens indsats og moti-
vation for at komme i beskaftigelse eller uddannelse.

Indekset for prastationskompetencer bygger ogsa pa fire sporgsmal.
Det skal indfange, om sagsbehandlerne oplever, at de fuldt ud kan fol-
gende: yde neutral sagsbehandling, overskue og inddrage alle sagsforhold,
treffe den bedst mulige beslutning for, at borgeren kommer i beskeafti-
gelse, og bide imedekomme borgerens individuelle behov og malsxtnin-
gen med beskaftigelsesindsatsen.

I udgangspunktet foretager vi 10 regressionsanalyser, fem for
hver afhaengige variabel (fire unimodel- og én multimodelanalyse for
hver). Som vi beskriver senere, udforer vi dog hertil nogle ydetligere ana-
lyser med henblik pé at nuancere resultaterne og styrke vores fortolkning
af dem.

REGRESSION PA JOBCENTERNIVEAU
Den anden analysestrategi involverer regressionsanalyser, baseret pa en
kobling af sporgeskemabesvarelserne og de administrative data. Konkret
er der tale om OLS-regression pé jobcenterniveau med kontrol for sags-
behandler- og kommunekarakteristika.

De fire styringsindeks udger igen de forklarende variable. Vi
opererer med tre athengige variable fra de administrative data:

«  Gennemsnitlig varighed for kontant- og uddannelseshjxlpsmodtage-

re (uger)
«  Andel sanktionerede ledige
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+  Gennemsnitligt antal sanktioner per sanktioneret ledig.

De athzngige variable er malt pa jobcenterniveau. Konkret kobler vi der-
for de administrative data pa en “’kollapset” version af spergeskemadata-
seettet. Det vil konkret sige folgende: Sporgeskemadatasattet bestar i ud-
gangspunktet af datarekker, der hver iszr indeholder besvarelserne fra
én sagsbehandlerrespondent. Vi transformere datasxttet, si hver data-
reekke nu 1 stedet for indeholder de gennemsnitlige besvarelser for sags-
behandlerrespondenterne i et givet jobcenter. Hvor sporgeskemaet for
indeholdt besvarelserne for hver enkelt sagsbehandlerrespondent, inde-
holder det nu de gennemsnitlige besvarelser pa jobcenterniveau.

De forklarende variable (de fire styringsindeks) skal detfor for-
stds som den gennemsnitlige erfaring med forskellige styringsinstrumen-
ter, der kendetegner sagsbehandlerrespondenterne i et givet jobcenter.

Vi kontrollerer for sagsbehandlerkarakteristika via inddragelse af
det samme sat af kontrolvariable som i FE-analyserne i forrige kapitel.
Grundet datatransformeringen af sporgeskemadataszttet skal disse vari-
able forstds som jobcentergennemsnit for sagsbehandlerrespondenterne.
Tabel 6.1. viser variabelgennemsnit og variabelspredning efter datatrans-
formeringen.

Vi kontrollerer for kommunekarakteristika via inddragelse af de
kommunevariable, som vi prasenter i kapitel 8 (afsnittet ”Registerdata”):
befolkningsandel i bymaessig bebyggelse, andel almennyttige boliger, an-
del 25-64-drige uden erhvervsuddannelse, andel 25-64-arige med videre-
giende uddannelse, sociookonomisk indeks, indbyggertal (per 1.000),
andel personer med dansk oprindelse, andel ikke-vestlige indvandrere og
efterkommere samt andel ledige af arbejdsstyrken.

Vi foretager i alt 15 regressionsanalyser, fem for hver af de tre
afheengige variable (fire unimodel- og én multimodelanalyse for hver).
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TABEL 6.1
Kontrolvariable pa jobcenterniveau.

Gennemsnit (std, afv,) Min,/maks, n

Kan (kvinde) .85 (,18) 0/1 60
Alder 42,29 (5,06) 32/545 60
Etnisk baggrund (anden end dansk) 11 (,18) 0/1 60
Uddannelsesbaggrund:
- Folkeskole, mellemskole, realeksamen 01 (,04) 0/25 60
- Studentereksamen/HF/HHX/HTX ,03 (,13) 0/1 60
- Erhvervsuddannelse (fx fagleert, handveerker, HK) ,08 (,14) 0/5 60
- Kort videregaende uddannelse ,05 (,08) 0/33 60
- Mellemlang videregaende uddannelse 76 (,24) 0/1 60
- Lang videregaende uddannelse 07 (,13) 0/5 60
Meruddannelse (antal) 1,32 (,31) 95/25 60
Primeer malgruppe:
- Uddannelseshjeselpsmodtagere, uddannelsesparate eller

abenlyst uddannelsesparate (§ 2.12 i LAB)* 16 (,19) 0/1 60
- Uddannelseshjeelpsmodtagere, aktivitetsparate (§ 2,13

LAB)" 26 (27) 01 60
- Kontanthjeelpsmodtagere, jobparate (§ 2.2 i LAB)* 14 (,18) 0/1 60
- Kontanthjeelpsmodtagere, aktivitetsparate (§ 2.3 i LAB)* 44 (,32) 0/1 60
Involvering, visitation 3,06 (,98) 1/5 60
Involvering, sanktionering 4,23 (,83) 1/5 60
Ansat i nuvaerende stilling (ar) 412(2,33) 1/11,29 60
Arbejdserfaring som sagsbehandler (ar) 8,86 (3,62) 1/20 60

1 LAB: Lov om en Aktiv Beskeeftigelsesindsats.

ANALYSERESULTATER

SAMMENHANGEN MELLEM STYRINGSINSTRUMENTER OG BORGERSYN
Unimodel-analyserne viser en negativ sammenhang mellem henholdsvis
1) sanktionsindekset og 2) resultatindeks og sagsbehandlernes borgersyn
(borgersynsindekset). Multimodel-analysen viser samme negative sam-
menhang.

Tabel 6.2. viser analyseresultaterne.
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TABEL 6.2
OLS-regression, der estimerer sammenhangen mellem borgersyn og styringsin-

strumenter

Unimodel (1) Unimodel (2) Multimodel
Visitationsindeks - - ,05 (,08)
Sanktionsindeks =27 (,07) - -,28%**(,07)
Refusionsindeks - - ,09 (,06)
Resultatindeks - -,15* (06) -,12* (,08)
Fixed Effects’
Sagsbehandlerkontroller
n (grupper) 492 (59) 477 (59) 474 (59)
Anm.: *p <0,05; ** p < 0,01, *** p < 0,001.
1 Analysen inkluderer jobcenter/kommune-Fixed Effects.

Samlet set viser analyserne saledes, at en hojere grad af sagsbehandlerer-
faring med 1) lovgivning om sanktionering for manglende radighed samt
2) resultatmal for beskaftigelsesindsatsen henger sammen med en vur-
dering af, at malgruppen i mindre grad er motiveret for beskaftigelse
eller uddannelse (negativ sammenhzang).

Serligt 1 forhold til dette sat af analyser er det dog vard at be-
marke, at de observerede sammenhzenge ogsd kan tenkes at vaere udtryk
for “omvendt kausalitet”: Et mere negativt syn pd borgernes motivation
for beskzftigelse eller uddannelse kan tenkes at fore til en oget erfaring
med disse styringsinstrumenter. Det er altsd tenkeligt, at sagsbehandlere,
som oplever ledige borgere som mindre motiverede, vil have mere fokus
pa (og erfaring med) sanktioner som motivationsmiddel. De vil méske
ogsi vare mere tilbojelige til at finde resultatmal vigtige for at have noget
at styre efter.

Vi finder ingen statistisk sikre sammenhzange i forhold til visita-
tionsindekset eller refusionsindekset.

PRASTATIONSKOMPETENCER
Hvordan hxnger erfaring med styringsinstrumenterne si sammen med
indekset for sagsbehandlernes prastationskompetencer? Som nzvnt
ovenfor forstir vi med ”prastationskompetencer” graden, hvormed
sagsbehandlerne fuldt og helt oplever, at de er i stand til at udfere deres
arbejdsopgaver.

Tabel 6.3. viser analyseresultaterne vedrorende sammenhzngen
mellem styringsinstrumenterne og indekset for prastationskompetencer.
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TABEL 6.3
OLS-regression, der estimerer sammenhaengen mellem preestationskompetencer
og styringsinstrumenter.

Unimodel (1) Unimodel (2) Unimodel (3) Multimodel
Visitationsindeks ,22* (,09) - - 11 (,10)
Sanktionsindeks - 487 (111) - 43 (1)
Refusionsindeks - - - -,01 (,08)
Resultatindeks - - 227 (,07) 157 (,08)
Fixed Effects®
Sagsbehandlerkontroller
n (grupper) 490 (59) 490 (59) 475 (59) 472 (59)

Anm.: *p<0,05;** p<0,01; ** p<0,00L
1 Analysen inkluderer jobcenter/kommune-Fixed Effects.

Unimodel-analyserne viser en positiv sammenhang mellem henholdsvis
1) visitationsindekset, 2) sanktionsindekset og 3) resultatindeks og sags-
behandlernes prastationskompetencer. Kun sanktionsindekset og resul-
tatindekset er dog statistisk signifikante i multimodel-analysen.

Samlet set viser analyserne siledes, at en hojere grad af sagsbe-
handlererfaring med 1) visitationssystemet, 2) lovgivning om sanktione-
ring for manglende radighed samt 3) resultatmal for beskaftigelsesindsat-
sen hanger sammen med hojere oplevede prastationskompetencer
blandt sagsbehandlerne.

Vi finder ikke nogen statistisk sikker sammenhang 1 forhold til
refusionsindekset.

For at nuancere og opni en storre forstielse for ovenstdende
sammenhange har vi foretaget yderligere FE-analyser. I stedet for pre-
stationskompetenceindekset bruger vi hvert enkelt af de fire sporgeske-
masporgsmal, der indgir i praestationskompetenceindekset, som af-
heengig variabel:

o Vi finder ingen statistisk sikre sammenhange i forhold til prestati-
onskompetencesporgsmailet ”Yde en sagsbehandling, der er helt
upavirket af dine egne private holdninger og personlige verdier”.

« Vi finder igen positive sammenhange for sanktionsindekset og re-
sultatindekset i forhold til spergsmalet ”Overskue og inddrage samt-
lige sagstorhold og oplysninger i din handtering af en sag” samt
sporgsmalet ”Traffe beslutninger, der bedst muligt bidrager til, at
den enkelte borger kommer i beskzftigelse”.
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« Vi finder ligeledes positive sammenhznge for alle tre indeks i for-
hold til spergsmailet ”Yde en sagsbehandling, der biade imedekom-
mer borgernes individuelle behov og indfrier malsztningen med be-
skaeftigelsesindsatsen”.

Disse resultater indikerer, at erfaring med de tre styringsinstrumenter
mest haenger sammen med tre af de sporgsmal, som indgar i indekset for
selvoplevede prastationskompetencer: vedroerende evnen til at overskue
sagen, vedrorende evnen til at treffe de rigtige beslutninger og vedroren-
de evnen til at tage hojde for borgerens behov og samtidig indfri mélsat-
ningerne med beskaftigelsesindsatsen.

De sterkeste analyseresultater finder vi for sanktions- og resul-
tatindekset. Det tyder altsd pa, at viden om/erfaringer med sanktioner og
med resultatmaling styrker sagsbehandlernes oplevelse af at kunne levere
en fagligt god sagsbehandling, der nar de opstillede mal. Vi kan dog ikke
afvise, at kausaliteten ogsa kan gi den anden vej, dvs. at sagsbehandlere,
som oplever at kunne overskue sagerne og traeffe de rigtige beslutninger,
som far den enkelte borger i beskaftigelse, ogsa ser positivt pa sanktio-
ner og pa resultatmaling. Brug af sanktioner handler ogsd om at kunne
overskue nogle sagsforhold og treffe den rigtige beslutning. Resultatma-
ling handler om, at forvaltningen skal orientere sig mod at na malsatnin-
gerne med beskeftigelsesindsatsen. Derfor er det tenkeligt, at sagsbe-
handlere, som i forvejen er gode til at overskue sager, og som er oriente-
rede mod at nd bestemte resultater, ogsa vil have mere positive erfaringer
med sanktioner som redskab og mere positive erfaringer med resultatma-
ling.

HYPPIGE LOVANDRINGER OG PRASTATIONER

Med henblik pd at opnd en udvidet forstielse af de forhold, der henger
sammen med sagsbehandlernes praestationskompetencer, har vi desuden
foretaget en FE-analyse, der belyser sammenhzngen mellem sagsbe-
handlernes svar pa sporgeskemasporgsmalet: ”Beskzftigelsesomradet er
preeget af hyppige lovendringer og reformer, hvilket gor det svert for
mig at udfere mit arbejde” og deres score pa prastationskompetencein-
dekset. Analysen viser en negativ sammenhang. Sagsbehandlere, der i
setlig grad er enige i, at hyppige lovendringer/reformer virker hem-
mende pa deres arbejde, er siledes kendetegnet af en oplevelse af lavere
praestationskompetencer.
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Dette er et tankevakkende resultat. Man skal dog huske, at vi ik-
ke kan fortolke dette resultat kausalt. Det er meget tenkeligt, at hyppige
reformer faktisk senker sagsbehandlernes (selvoplevede) evne til at udfe-
re deres arbejde. Det er dog ogsa tenkeligt, at sagsbehandlere, som i
mindre grad oplever, at de er i stand til at handtere alle aspekter af deres
arbejdsopgaver, ogsd meget vel kan vaere mere tilbojelige til at sige, at
reformer opleves som en byrde.

FE-analyser, hvor vi igen anvender hvert enkelt af de fire spor-
geskemasporgsmal 1 prastationskompetenceindekset som athengig vari-
abel, viser, at den observerede negative sammenhzang iser synes at ved-
rore evnen til at overskue og inddrage samtlige sagsforhold og oplysnin-
ger 1 sagshindteringen samt evnen til at yde en sagsbehandling, der bade
imgdekommer borgernes individuelle behov og indfrier malsaxtningen
med beskeaftigelsesindsatsen.

PRASTATIONER PA JOBCENTERNIVEAU
Analyserne péd jobcenterniveau vedrorende de fire styringsinstrumenter
og jobcenterprastationer viser en enkelt signifikant sammenhang: Oget
erfaring med refusionsreformen (refusionsindekset) hanger sammen
med en lengere gennemsnitlig varighed (malt i uger) pa offentlig forsor-
gelse for kontant- og uddannelseshjzlpsmodtagere.

Tabel 6.4. viser analyseresultaterne.

TABEL 6.4
OLS-regression pa jobcenterniveau, der estimerer ssmmenhangen mellem sty-
ringsinstrumenter og jobcenterpraestationer (gennemsnitlig varighed).

Unimodel Multimodel
Visitationsindeks - -06 (11)
Sanktionsindeks - -06 (,11)
Refusionsindeks 147 (,06) ,16* (,08)
Resultatindeks - ,00 (,09)
Sagsbehandlerkontroller
Kommunekontroller
n 59 59

Anm.: *p <0,05; ** p < 0,01, *** p < 0,001.
Ingen af styringsindeksestimaterne pd tvars af de ovrige 13 regressions-

analyser pa jobcenterniveau er statistisk signifikante. Vi finder med andre
ord ingen statistisk sikre sammenhzxnge mellem gennemsnitlig sagsbe-
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handlererfaring med de andre tre forskellige styringsinstrumenter og job-
centerpraestationer (malt ved den gennemsnitlige varighed for kontant-
og uddannelseshjelpsmodtagere (uger), andel sanktionerede ledige samt
gennemsnitligt antal sanktioner per sanktioneret ledig) — eller mellem
gennemsnitlig sagsbehandlererfaring med refusionsreformen og 1) andel
sanktionerede ledige og 2) gennemsnitligt antal sanktioner per sanktione-
ret ledig.

Analyserne er dog baseret pd en relativt lille stikprove (n = 59).
Analyserne er siledes kendetegnet af relativt lav statistisk power — hvilket
mindsker sandsynligheden for at identificere sande sammenhznge. Nul-
fundene skal tolkes i dette lys.

STYRINGSINSTRUMENTER OG VIRKNING PA SK@N 0G
BESLUTNINGER

SPPORGESKEMA-EKSPERIMENTER: ANALYSESTRATEGI OG
DESIGN

I hvilket omfang virker forskellige styringsinstrumenter ind pd sagsbe-
handlernes skon og beslutninger? Som nzvnt er vi interesserede i at un-
dersoge, om pamindelser til sagsbehandlerne om specifik lovgivning eller
om okonomiske incitamenter pavirker deres vurderinger af ledige borge-
re. Vurderingerne, som sagsbehandlerne skulle foretage, vedrorer, om en
borger skal kategoriseres som enten uddannelsesparat eller aktivitetsparat
(eksperiment 1), eller om en borger skal sanktioneres for manglende ra-
dighed (eksperiment 2). Vi belyser dette sporgsmal via regressionsanalyse.
Konkret analyserer vi sagsbehandlernes svar i forhold til de to eksperi-
menter i sporgeskemaet.

DE TO SPORGESKEMAEKSPERIMENTER

De to eksperimenter har til formal at undersoge, hvorledes sagsbehand-
lerne vurderer (fiktive) sager og traeffer beslutninger — og om disse vur-
deringer og beslutninger pavirkes af udvalgte styringsinstrumenter. Virk-
ningerne af disse styringsinstrumenter undersogte vi ved, at et tilfeldigt
udvalg af sagsbehandlerne fik en af to ekstra tekster vedrorende et givent
styringsinstrument, efter at de havde last en fiktiv sagsbeskrivelse, pa
baggrund af hvilken de skulle foretage en vurdering. Denne ekstra tekst
fik et tilfeldigt udvalg af sagsbehandlerne altsa at lese, inden de skulle
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markere deres svar vedrorende deres vurdering af sagen. Disse grupper
betegner vi som ’treatmentgrupperne’. 1 begge eksperimenter var der
ogsa en kontrolgruppe, som z&ke fik nogen ekstra tekst.!!

I det forste eksperiment undersogte vi sagsbehandlernes vurde-
ring af en fiktiv sag vedrorende en ung kvindelig uddannelseshjelpsmod-
tager, som de skulle vurdere pd en skala som enten uddannelsesparat el-
ler aktivitetsparat. Et tilfaeldigt udvalg af sagsbehandlere fik efterfolgende
en tekst, som mindede dem om, at det af aftaleteksten bag kontant-
hjzlpsteformen fremgar, at uddannelse er malet for alle uddannelses-
hjzlpsmodtagere, og at alle unge modes som uddannelsesparate i ud-
gangspunktet. Et andet tilfeldigt udvalg af sagsbehandlere fik en tekst,
som mindede dem om, at det som folge af refusionsreformen er vigtigt
at have fokus pa kommunens okonomi, at sztte tidligt ind og at fremme
progression for alle ydelsesmodtagerne. Et tredje tilfeldigt udvalg fik
ingen ekstra tekst.

I det andet eksperiment undersogte vi sagsbehandlernes vurde-
ring af, om en fiktiv mandlig kontanthjelpsmodtager skulle sanktioneres
for sin udeblivelse fra kommunal nytteindsats. Et tilfxldigt udvalg af
sagsbehandlerne fik efterfolgende en tekst, som mindede dem om, at
kravene til sanktionering kan fraviges i henhold til Lov om aktiv social-
politik, hvis sygdom er en rimelig grund til udeblivelse. Et andet tilfaeldigt
udvalg af sagsbehandlere fik den samme tekst som beskrevet ovenfor i
relation til eksperiment nr. 1, dvs. en tekst, som mindede dem om, at det
som folge af refusionsreformen er vigtigt at have fokus pid kommunens
okonomi, at sxtte tidligt ind og at fremme progression for alle ydelses-
modtagerne. Et tredje tilfeldigt udvalg fik ingen ekstra tekst.

I forhold til det forste eksperiment analyserer vi effekten af de to
ckstra tekster (vedrorende kontanthjxlpsreform og refusionsreform) rela-
tivt til kontrolgruppen i forhold til sagsbehandlernes umiddelbare vurde-
ring af personen i vignetbeskrivelsen som aktivitetsparat kontra uddan-
nelsesparat.

I forhold til det andet eksperiment analyserer vi effekten af de to
ekstra tekster (vedrorende lov om sanktionering og refusionsreform) re-
lativt til kontrolgruppen i forhold til sagsbehandlernes umiddelbare tilbo-
jelighed til at sanktionere personen i vignetbeskrivelsen.

" For en mere indgiende beskrivelse af eksperimenterne, se kap. 8 (afsnittet ”Surveyeksperimen-
tet”).
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Statistiske test (ANOVA-test, ikke vist) viser, at kontrolgruppen
og de to treatmentgrupper ikke er kendetegnet af statistisk sikre forskelle,
hvad angar de sagsbehandlervariable, som vi tidligere har inddraget som
kontrolvariable i FE-analyserne (kon, alder, etnicitet, uddannelsesbag-
grund mv.). Kontrolgruppen og treatmentgrupperne kan med andre ord
siges at vaeere “balancerede” i forhold til disse vatiable. Det gzlder for
bade det forste og det andet surveyeksperiment. Testene indikerer sdle-
des, at randomiseringen af kontrol og treatments er forlobet efter hensig-
ten — og at treatmentestimaterne derfor har en kausal fortolkning.

Vi foretager tre regressioner for hvert af de to surveyeksperi-
menter (seks i alt): 1) En ”ren” model (kun de to styringstreatments som
forklarende variable), 2) en model, der inkluderer kontrol for sagsbe-
handlerkarakteristika, samt 3) en jobcenter/kommune-FE model (javn-
for tidligere og ovenstiende FE-analyser).

ANALYSERESULTATER

FORSTE EKSPERIMENT

I forhold til det forste surveyeksperiment viser analyserne, at hver-
ken = “kontanthjelpsreform”-treatmenten  eller  refusionsreform”-
treatmenten har en signifikant effekt pa sagsbehandlernes vurdering af
personen 1 vignetbeskrivelsen som aktivitetsparat kontra uddannelsespa-
rat. Her sammenlignede vi altsa treatmentgrupperne hver for sig med
kontrolgruppen. Vi finder heller ikke nogen signifikant effekt, nir vi
sammenligner de to treatmentgrupper indbyrdes.

ANDET EKSPERIMENT

I forhold til det andet surveyeksperiment viser de tre analysemodeller, at
treatmenten ~Lov om sanktionering” relativt til kontrollen har en signifi-
kant negativ effekt pd sagsbehandlernes umiddelbare tilbojelighed til at
sanktionere (se tabel 6.5).
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TABEL 6.5
OLS-regression, der estimerer sammenhangen mellem brug af sanktioner i andet
surveyeksperiment og treatments’.

Model (1) Model (2) Model (3)
Treatment: Lov om sanktionering -65%(,32) -69” (,31) -,82% (,31)
Treatment: Refusionsreformen -21(,31) -14 (,30) -12(,33)
Fixed Effects’ - -
Sagsbehandlerkontroller -
n (grupper) 497 (-) 496 (-) 496 (59)

Anm.: *p < 0,05, p<0,01; ** p<0,00L
1 Surveyeksperimentet er naermere beskrevet i kap. 8 ("Surveyeksperimenter”).
2. Analysen inkluderer jobcenter/kommune-Fixed Effects.

Vi mindede altsd sagsbehandlerne om nogle bestemmelser i ”Lov om
aktiv socialpolitik” i sagsbehandlernes bevidsthed — herunder 1) at borge-
re skal sanktioneres for udeblivelse uden rimelig grund, 2) at sygdom i
udgangspunktet betragtes som rimelig grund, men 3) at dette kan fravi-
ges, hvis der er grund til at tro, at de oplyste forhold ikke er korrekte.
Disse pamindelser fir med andre ord sagsbehandlerne til at vaere mindre
tilbojelige til at sanktionere personen i vignetbeskrivelsen.

Nir man skal fortolke dette resultat, er det vigtigt at vare op-
merksom pd, at selve “Lov om sanktionering”-treatmenten henviser til
et konkret element 1 ”Lov om aktiv socialpolitik” — og ikke lovgivningen
som sidan. Som et bevidst valg fra vores side er selve treatmentteksten
ikke entydig: Pa den ene side siger den, at borgere skal sanktioneres for
udeblivelse uden rimelig grund, og at sygdom i udgangspunktet er rimelig
grund. P4 den anden side siger den ogsa, at dette kan fraviges, hvis der er
grund til at tro, at de oplyste forhold ikke er korrekte.

Vi havde siledes ikke nogen sterk a priori-forventning om,
hvorvidt treatmenten ville have en positiv eller en negativ effekt pd sags-
behandlernes sanktioneringstilbajelighed. Endvidere — og vigtigere —
hverken kan eller skal analyseresultatet fortolkes som, at ”Lov om aktiv
socialpolitik” i sin helhed far sagsbehandlere til at sanktionere mindre —
at den har en negativ effekt pd sagsbehandlernes tilbojelighed til at sank-
tionere. Men hvad viser resultatet sd egentlig?

Med surveyeksperimentet og vores henvisning til dette konkrete
element i ”Lov om aktiv socialpolitik” har vores primare formal varet at
lede sagsbehandlernes tanker (bevidste og ubevidste) hen pi et element
1 ”Lov om aktiv socialpolitik”. At analyserne afslorer en signifikant effekt,
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indikerer, at ”Lov om aktiv socialpolitik” spiller en rolle for sagsbehand-
lernes skon og vurderinger, hvad angir sanktionering. Intentionen med
surveyeksperimentet er at aktivere (eller prime) sagsbehandlernes be-
vidsthed om ”Lov om aktiv socialpolitik”. Groft sagt er antagelsen, at vi
ikke ville finde nogen signifikant effekt, hvis ”Lov om aktiv socialpolitik”
ikke spillede nogen rolle for sagsbehandlerne i deres skonsudevelse i
forbindelse med sanktionering. At pimindelsen (treatmenten) har en sig-
nifikant effekt, kan derfor omvendt tolkes som et udtryk for, at "Lov om
aktiv socialpolitik” faktisk spiller en rolle for sagsbehandlernes beslutnin-
ger og skon.

Vi finder ikke samme negative effekt for “refusionsreform”-
treamenten: Estimaterne er negative (peger i retning af en mindre tilboje-
lighed til at sanktionere), men ikke statistisk signifikante.

OPSAMLING

I dette kapitel har vi for det forste undersogt, hvordan sagsbehandlernes
erfaring med forskellige styringsinstrumenter haenger sammen med deres
borgersyn og prastationer.

Analyserne viser, at en hojere grad af sagsbehandlererfaring med
1) visitationssystemet samt 2) resultatmal for beskezftigelsesindsatsen
hznger sammen med et mere skeptisk borgersyn. Sagsbehandlere, der
har positive erfaringer med disse to styringsinstrumenter, er altsi mere
tilbojelige til at vurdere, at malgruppen i mindre grad er motiveret for at
komme i beskeftigelse eller uddannelse (negativ sammenhzng).

En mulig fortolkning er, at sterk erfaring med disse styringsin-
strumenter virker hemmende for borgerens motivation for at komme i
beskeftigelse eller uddannelse. En anden forklaring forekommer dog at
vere mere sandsynlig: Som nzvnt er det sarligt 1 forhold til disse analy-
ser verd at bemarke, at den observerede sammenhaeng kan tenkes at
vere udtryk for “omvendt kausalitet”. Et mere negativt syn pa borgernes
motivation for beskazftigelse eller uddannelse kan tenkes at fore til en
oget erfaring med disse styringsinstrumentet.

I forhold til sagsbehandlernes prastationskompetencer viser
analyserne en positiv sammenhang for sagsbehandlererfaring med 1)
visitationssystemet, 2) lovgivning om sanktionering for manglende radig-
hed samt 3) resultatmaél for beskaftigelsesindsatsen. En mulig fortolk-
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ning er, at erfaring med disse styringsinstrumenter virker understottende
og stimulerende for, 1 hvilken grad sagsbehandlerne oplever, at de er i
stand til at udfore de anforte arbejdsopgaver.

Nermere analyser nuancerer dette resultat: De positive sam-
menhange for de tre styringsinstrumenter synes sxtligt at vedrore sags-
behandlernes selvoplevede evne til at treffe beslutninger pa et oplyst
grundlag, der tager hojde for borgerens behov og samtidig bidrager bedst
muligt til at indfri malsetningen om, at arbejdssegende kommer 1 be-
skaftigelse.

Yderligere analyse indikerer desuden, at sagsbehandlernes prea-
stationskompetencer kan vare pavirket af selve hyppigheden af lovan-
dringer og reformer pd beskaftigelsesomradet. Analyserne viser, at sags-
behandlere, der i serlig grad oplever, at hyppige lovandringer/reformer
virker heemmende for deres arbejde, er kendetegnet af lavere oplevede
prastationskompetencer.

Ovenstiende analyseresultater understotter en forventning om,
at den gennemsnitlige sagsbehandlererfaring med 1) visitationssystemet,
2) lovgivning om sanktionering for manglende ridighed samt 3) resul-
tatmdl for beskaftigelsesindsatsen hanger sammen med forskelle i job-
centerprastationer. Givet en positiv sammenhzng med sagsbehandlernes
praestationskompetencer forventes sagsbehandlernes erfaring med disse
styringsinstrumenter at hange positivt sammen med et eller flere af de
tre praestationsmal pd jobcenterniveau (gennemsnitlig varighed for kon-
tant- og uddannelseshjelpsmodtagere (uger), andel sanktionerede ledige
samt gennemsnitligt antal sanktioner per sanktioneret ledig).

Analyserne pi jobcenterniveau afslorer dog ingen statistisk sikre
sammenhange i forhold til disse tre styringsinstrumenter. Som navnt
skal dette resultat dog tolkes i perspektiv af den relativt lille stikprove-
storrelse (n = 59). Med andre ord: Analyserne understotter ikke, at den
gennemsnitlige erfaring med de tre styringsinstrumenter blandt sagsbe-
handlerne i et givet jobcenter henger sammen med gennemsnitlige for-
skelle i jobcenterprastationer. Grundet lav statistisk power er vi dog tilba-
geholdende med at fortolke disse “nulfund” som bevis for, at erfaring
med styringsinstrumenterne ikke har nogen virkning for sagsbehandler-
nes adfzrd og prastationer.

Omvendt afslorer analyserne pd jobcenterniveau en sammen-
heng mellem den gennemsnitlige sagsbehandlererfaring med refusionsre-
formen og gennemsnitlig varighed for kontant- og uddannelseshjzlps-
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modtagere (uger). Hojere gennemsnitlig score pa refusionsindekset for
sagsbehandlerne i et jobcenter hanger sammen med en lengere varighed.
Det er muligt — men nxppe sandsynligt — at sagsbehandlere 1 jobcentre,
hvor man har en mere positiv opfattelse af refusionsreformen, i lavere
grad far de ledige hurtigt ud pa arbejdsmarkedet. En mere sandsynlig
tolkning er, at sagsbehandlere i jobcentre, hvor de ledige modtager of-
fentlig understottelse i lengere tid, i hojere grad ser refusionsreformen
som en stotte til deres arbejde for at fi borgerne i beskaftigelse.

For det andet har vi undersogt, 1 hvilket omfang forskellige sty-
ringsinstrumenter virker ind pa sagsbehandlernes beslutninger og sken.
Vi har undersogt dette via to surveyeksperimenter, der beskriver to for-
skellige sager, og hvor treatments bestdr af yderligere tekst vedrorende
forskellige styringsinstrumenter.

Vi finder ikke nogen effekter i forbindelse med det forste ekspe-
riment. I forhold til det andet eksperiment viser analyser, at treatment
vedrerende “Lov om sanktionering” har en negativ effekt pa sagsbe-
handlernes umiddelbare tilbgjelighed til at sanktionere (relativt til kon-
trollen). Sagsbehandlere, der prasenteres for denne ekstra tekstinforma-
tion, er med andre ord mindre tilbojelige til at sanktionere personen i
vignetbeskrivelsen end sagsbehandlere i kontrolgruppen. Samlet set sy-
nes surveyeksperimenterne siledes at indikere og stotte op om, at sags-
behandlernes beslutninger og skon, hvad angédr sanktionering, er pavirket
af lovgivning, herunder ”Lov om aktiv socialpolitik”. Lovgivning som
styringsinstrument har altsd betydning for sagsbehandlernes vurderinger
og dermed formentlig ogsa for detres praksis. Dette er 1 overensstemmel-
se med vores kvalitative interviews, der viser, at lovgivning spiller en vig-
tig rolle for sagsbehandlernes daglige arbejde. Vi kan i vores eksperimen-
ter ikke finde nogen direkte effekt af okonomi pa sagsbehandlernes vur-
deringer. Dette er ogsa i overensstemmelse med vores kvalitative inter-
views, hvoraf det fremgir, at okonomiske hensyn ofte spiller en for-
holdsvis begrenset rolle i sagsbehandlernes daglige praksis.
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KAPITEL 7

BAGGRUNDSFORHOLD
VEDRORENDE
SAGSBEHANDLERE,
JOBCENTRE OG KOMMUNER

Dette kapitel handler om de baggrundsforhold, som kan have betydning
for virkningerne af styringsinstrumenterne. Disse baggrundsforhold kan
knytte sig til sagsbehandlerne (fx kon eller etnicitet), deres organisation
(fx arbejdsforhold og ledelse) eller til kommunen (storrelse, befolknings-
sammensztning, ledighed mv.). Kapitlet drejer sig derfor om at besvare
folgende sporgsmal: 1 hvilket omfang har forskellige forhold, knyttet til
sagsbehandlerne, deres organisation eller kommunen, betydning for sty-
ringsinstrumenters virkninger?

Ovenstaende sporgsmal har vi splittet op i to underspergsmal: 1
hvilket omfang har forskellige sagsbehandlerforhold, organisationsfor-
hold og kommunale forhold betydning for: 1) Hvordan sagsbehandler-
nes erfaring med forskellige styringsinstrumenter henger sammen med
deres borgersyn og prastationskompetencer? 2) Virkningen af forskellige
styringsinstrumenter pa sagsbehandlernes beslutninger og skon?

Baggrunden for kapitlet er, at vi har en forventning om, at si-
danne faktorer kan pavirke relationen mellem styringsinstrumenter og
praestationer. Vi indleder dette kapitel med at opridse analysestrategien
for begge disse undersporgsmal. Herefter presenterer vi resultaterne
vedrorende forst sagsbehandlerforhold, dernzst organisationsforhold og
til sidst kommuneforhold.
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ANALYSESTRATEGI OG DESIGN

Vi belyser kapitlets to undersporgsmal via regressionsanalyser med brug
af interaktionsvariable. Vores analysestrategi folger de tilgange, som lig-
ger til grund for analyserne i de foregdende kapitler.

Vi belyser siledes betydningen af sagsbehandlerforhold, organi-
sationsforhold og kommunale forhold i forhold til sammenhaengen mel-
lem sagsbehandlernes erfaring med forskellige styringsinstrumenter og
deres borgersyn og praestationer via to strategier: Fixed Effects-
regression pa sagsbehandlerniveau og regression pa jobcenterniveau.

ANALYSER PA SAGSBEHANDLERNIVEAU

Vi opererer med samme grundleggende FE-design og udvalg af forkla-
rende og athangige variable som i afsnittet ”Styringsinstrumenter og
sagsbehandlernes borgersyn og prestationer” (se det foregiende kapitel
0).

For hver athangig variabel (borgersynsindekset og prastations-
kompetenceindekset) foretager vi fire “multimodel”-analyser, hvor vi pa
skift interagerer ét af de fire styringsindeks med en sagsbehandler-, orga-
nisations- eller kommunevariabel.

Vi opererer med i alt ni interaktionsvariable. I forhold til sagsbe-
handlerforbold anvender vi folgende tre variable fra sporgeskemaet:

«  Kon (kvinde)
o Alder (ar)
« Uddannelse (dummy, 1 = mellemlang eller lang videregiende)

Baggrunden for at inkludere disse variable er, at vi forventer, at de kan
pavirke styringsinstrumenternes indvirkning pd prastationer. Det er ten-
keligt, at mandlige sagsbehandlere péavirkes andetledes af fx lovgivning
end kvinder — og derfor ogsd reagerer anderledes pa denne pavirkning.
Man kan forestille sig tilsvarende forskelle 1 virkningerne af styringsin-
strtumenter i forhold til yngre og @ldre sagsbehandlere og sagsbehandlere
med forskelligt uddannelsesniveau.

1 forhold til organisationsforbold anvender vi folgende to variable
fra sporgeskemaet:
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o Arbejdskulturindekset (som maler sagsbehandlernes oplevelse af, 1
hvilket omfang jobcentret er kendetegnet af en understottende ar-
bejdskultur, se tabel 8.9.)

«  Etsporgsmal, som vedrorer, hvor svart eller besvearligt sagsbehand-
lerne finder det at udfere deres arbejde pd grund af organisatoriske
regler eller procedurer internt i jobcentret.

I forhold til kommunale forhold anvender vi felgende fire variable fra de
administrative data:

«  Indbyggertal (/1.000)

«  Sociookonomisk indeks

«  Befolkningsandel, dansk oprindelse
«  Andel ledige af arbejdsstyrken.

Vi fortager siledes i alt 72 interaktionsanalyser (2 afhengige variable X 4
styringsindeks X 9 interaktionsvariable). Vi omtaler og rapporterer kun
signifikante resultater.

ANALYSER PA JOBCENTERNIVEAU

Igen opererer vi med samme grundleggende design og udvalg af forkla-
rende og athangige variable som ved analyserne pi jobcenterniveau i
afsnittet ”Styringsinstrumenter og sagsbehandlernes borgersyn og pra-
stationer” (se kapitel 6).

For hver athangige variabel (gennemsnitlig varighed for kon-
tant- og uddannelseshjelpsmodtagere, andel sanktionerede ledige, gen-
nemsnitligt antal sanktioner per sanktioneret ledig) foretager vi igen fi-
re “multimodel”-analyser, hvor vi pa skift interagerer et af de fire sty-
ringsindeks med en sagsbehandler-, organisations- eller kommunevaria-
bel.

Vi opererer med de samme ni interaktionsvariable som i FE-
interaktionsanalyserne (se afsnittet ovenfor). Da analyserne pa jobcenter-
niveau involverer et ’kollapset” sporgeskemadataszt, skal interaktionsva-
riablene forstds som jobcentergennemsnit for sagsbehandlerresponden-
terne.

Vi foretager sdledes i alt 108 analyser (3 athaengige variable X 4
styringsindeks X 9 interaktionsvariable). Vi omtaler og rapporterer kun
signifikante resultater.

141



ANALYSER VEDR@RENDE SK@N OG BESLUTNINGER

Vi belyser betydning af sagsbehandlerforhold, organisationsforhold og
kommunale forhold pa virkningen af forskellige styringsinstrumenter pa
sagsbehandlernes beslutninger og sken i perspektiv af de to surveyekspe-
rimenter i sporgeskemaet, jevnfor afsnittet ”Styringsinstrument og virk-
ning pa sagsbehandlernes beslutninger og skon” (se foregiende kapitel).

Konkret analyserer vi effekterne af de to ekstra vignettekster
vedr. lovrelaterede og okonomiske hensyn i hvert af de to surveyekspe-
rimenter. I eksperiment 1 skulle sagsbehandlerne vurdere, om en uddan-
nelseshjelpsmodtager var aktivitets- eller uddannelsesparat. I eksperi-
ment 2 skulle sagsbehandlerne vurdere, om en kontanthjelpsmodtager
skulle sanktioneres for manglende fremmode til et aktiveringstilbud.!2
For hvert eksperiment interagerer vi pa skift de to ekstra vignettekster
med hver af de 10 interaktionsvariable. Modellerne inddrager kontrol for
sagsbehandlerkarakteristika samt jobcenter/kommune-FE.

Vi foretager saledes i alt 18 interaktionsanalyser (2 eksperimenter
X 9 interaktionsvariable). Vi omtaler og rapporterer kun signifikante in-
teraktionsresultater.

Rakkefolgen for vores prasentation af signifikante resultater af
analyserne folger de ni interaktionsvariable. Vi prasenterer saledes forst
resultaterne for interaktion i forhold til sagsbehandlerforhold, dernast i
forhold til organisationsforhold og endelig i forhold til kommunale for-
hold.

SAGSBEHANDLERFORHOLD

K@N

Vores analyser viste, at kon har betydning for sagsbehandlernes skon og
beslutninger. I forhold til surveyeksperiment 2 vedrorende sanktionering
og virkningen af ”Lov om sanktionering”-teksten (relativt til kontrollen)
synes kvindelige sagsbehandlere at vaere mere tilbojelige til at undlade at
sanktionere personen i sagsbeskrivelsen end mandlige sagsbehandlere.
Estimatet af virkningen af den ekstra tekst er kun signifikant for de kvin-
delige sagsbehandlere.

12 Eksperimenterne og resultaterne af dem analyseres i kapitel 6. Se kapitel 8 for en mere indgaende
forklaring pa konstruktionen af eksperimenterne.
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En sandsynlig tolkning af resultatet er, at mend har en ”hdrdere”
indfaldsvinkel til sagsbehandling end kvinder. De er mindre tilbojelige til
at lade en pamindelse om undtagelsesbestemmelser i lovgivning (i sut-
veyeksperimentet) fungere som undskyldende faktor. Resultatet indikerer,
at maend og kvinder maske ser forskelligt pa — og pavirkes forskelligt af —
styringsredskaber, herunder undtagelsesbestemmelser i lovgivning.

ALDER

Vi finder ogsa, at alder har betydning. Alder pavirker sammenhangen
mellem erfaring med visitationssystemet og borgersynsindekset. Der er
en positiv sammenhzang blandt sagsbehandlere over 50 ar.

Endvidere er det sdledes i forhold til det forste surveyeksperi-
ment vedr. uddannelsesparathed og virkningen af “Refusionsreform”-
teksten (relativt til kontrollen), at alder pavirker vurderingen af personen
1 vignetbeskrivelsen. Sagsbehandlere over 44 ir er i hojere grad tilbojelige
til at vurdere den fiktive person i eksperimentet som uddannelsesparat
(kontra aktivitetsparat), hvis de fir teksten vedr. refusionsreformen.

For sagsbehandlere over 50 ar er der altsd en sammenhang mel-
lem et mere positivt borgersyn og opfattelsen af visitationssystemet som
understottende. Det er endvidere interessant, at sagsbehandlere over 44
ar i det forste surveyeksperiment vedrorende uddannelsesparathed vs.
aktivitetsparathed er mere tilbejelige til at vurdere borgeren som uddan-
nelsesparat, nir de bliver mindet om refusionsreformen, som bl.a. bety-
der, at refusion af kommunens udgifter til de fleste ydelser aftrappes over
tid (se kapitel 8, afsnittet om ’surveyeksperimentet”). Midaldrende og
lidt @ldre sagsbehandlere er altsa mere pavirkelige af denne pamindelse
om et okonomisk incitament. De lidt zldre sagsbehandlere er altsd mere
tilbojelige end de yngre til at tenke kommunens okonomi ind i deres
sagsbehandling og lade disse overvejelser pavirke deres skon.

UDDANNELSE

Hvad angir uddannelse, finder vi ogsé interessante interaktionseffekter
med styringsinstrumenterne. Analyserne pd jobcenterniveau viser, at an-
delen af sagsbehandlerrespondenter med mellemlang eller lang viderega-
ende uddannelse pavirker ssmmenhaengen mellem gennemsnitlig erfaring
med refusionsreformen og gennemsnitligt antal sanktioner per sanktio-
neret ledig pa jobcenterniveau. En hejere grad af positiv erfaring med
refusionsreformen hanger sammen med et storre antal sanktioner per
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sanktioneret ledig pa jobcentrene, hvor en mindre andel af sagsbehand-
lerrespondenter har en mellemlang eller hojere videregiende uddannelse
(jo mindre andel af disse sagsbehandlere).13

Uddannelse har altsd betydning for sammenhengen mellem en
positiv erfaring med refusionsreformen og brugen af sanktioner i jobcen-
tret. I jobcentre med fxrre sagsbehandlere med en mellemlang eller lang
uddannelse er der en sammenhang mellem et positivt syn pa refusionsre-
formen og brugen af sanktioner (malt ved gennemsnitligt antal sanktio-
ner per sanktioneret ledig pd jobcenterniveau). Det er muligt at fortolke
dette resultat saledes, at blandt kortuddannede sagsbehandlere forirsager
synet pd refusionsreformen en serlig sanktioneringspraksis. Man skal
dog vare varsom med denne kausale tolkning. Det er ogsid meget sand-
synligt, at sagsbehandlere, der ser refusionsreformen som gavnlig, og
som har kortere uddannelse, ogsa er mere tilbgjelige til at arbejde 1 job-
centre, hvor man bruger flere sanktioner (per sanktioneret ledig). Over-
ordnet finder vi altsd en sammenhang mellem positive holdninger til re-
fusionsreformen og sanktionspraksis for sagsbehandlere med en serlig
(kort) uddannelsesbaggrund — men som nzvnt skal man vere varsom
med, hvordan man fortolker dette resultat.

ORGANISATIONSFORHOLD

Hvad angir baggrundsforhold pd organisationsniveau, har vi undersogt
betydningen af arbejdskultur og af organisatoriske regler, som opleves
som besvearlige for sagsbehandlerne.

UNDERST@TTENDE ARBEJDSKULTUR

Vi finder her, at det psykiske arbejdsmiljo (arbejdskulturen) har betyd-
ning for virkningen af et enkelt af styringsinstrumenterne. Indekset for
arbejdskultur indfangede sagsbehandlernes oplevelse af, om jobcentret er
kendetegnet af en understottende arbejdskultur (om man hjzlper hinan-
den, om lederen er god til at give rdd mv., se tabel 8.9.). Her finder vi, at
arbejdskulturindekset pavirker sammenhaxngen mellem positiv erfaring
med resultatmal for beskaftigelsesindsatsen og borgersynsindekset. Der
er en negativ sammenhazng blandt de sagsbehandlere, der oplever en un-

13. Interaktionsleddet er statistisk signifikant, men en marginanalyse giver ikke anledning til specifi-
cering af en statistisk grensevardi.
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derstottende arbejdskultur (en score pd arbejdskulturindekset pa fem el-
ler mere). Overordnet finder vi altsa, at der blandt sagsbehandlere i job-
centre med en (meget) understottende arbejdskultur er en negativ sam-
menhaxng mellem borgersyn og synet pa resultatmal. Sagsbehandlere,
som oplever (meget) god stotte, og som har et positivt borgersyn, finder
tilsyneladende, at resultatmal er mindre vigtige. Resultatet giver god me-
ning i den forstand, at hvis en sagsbehandler ser optimistisk pa borgernes
muligheder for beskaftigelse, s er det tenkeligt, at man finder det min-
dre vigtigt at have resultatmal at styre efter for at hjxlpe borgeren til at
na disse mal.

ORGANISATORISKE REGLER ELLER PROCEDURER INTERNT I
JOBCENTRET
Vi finder endvidere, at organisatoriske regler internt i jobcentret pavirker
sammenhangen mellem styringsinstrumenter og varighed af ledighed.
Analyserne pa jobcenterniveau viser, at den gennemsnitlige grad, hvor-
med sagsbehandlerne i et jobcenter finder det svert eller besvearligt at
udfore deres arbejde pa grund af organisatoriske regler og procedurer
internt i jobcentret, pavirker sammenhzngen mellem gennemsnitlig erfa-
ring med visitationssystemet og gennemsnitlig varighed af ledighed for
kontant- og uddannelseshjelpsmodtagere (uger) pa jobcenterniveau. Et
hojere niveau af positiv erfaring med visitationssystemet hanger sammen
med kortere varighed, hvor sagsbehandlerne (gennemsnit pa jobcenterni-
veau) 7 mindre grad oplever, at organisatoriske regler og procedurer internt
i jobcentret gor det svert eller besvearligt at udfere deres arbejde (mindre
end én gang om maneden eller aldrig). Omvendt hanger et hojere niveau
af positiv erfaring med visitationssystemet sammen med /engere varighed,
hvor sagsbehandlerne 7 hgjere grad oplever, at organisatoriske regler og
procedurer internt i jobcentret gor det svert eller besvearligt at udfere
deres arbejde pa en daglig basis (én eller to gange om dagen eller oftere).
I jobcentre, hvor sagsbehandlerne i mindre grad oplever, at der
er mange regler, som besverliggor deres arbejde, er der altsi en sam-
menhang mellem en hojere grad af positive erfaringer med visitationssy-
stemet og kortere ledighedsperioder. Man skal igen passe pd med at for-
tolke dette kausalt, dvs. at positive holdninger til visitationssystemet for-
arsager kortere ledighedsperioder. Det kan ogsd veare, at sagsbehandlere,
der ikke oplever meget unedvendigt bureaukrati internt i jobcentret, og
som arbejder med ledige, som har kortere ledighedsperioder, er mere
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positive over for bestemmelserne vedrorende visitation, fordi de oplever,
at disse bestemmelser i sarlig grad er vigtige for at bringe disse ledige i
beskaftigelse. Ikke desto mindre er det tankevakkende, at der er denne
sammenhang mellem kortere ledighed blandt borgerne og sagsbehand-
lernes positive erfaringer med visitationssystemet blandt de sagsbehand-
lere, som i mindre grad oplever internt bureaukrati. Det tyder (uden at vi
dog kan vare helt sikre pa, at det faktisk er den vej, pavirkningen gar) pa,
at visitationssystemet som styringsinstrument har positiv indvirkning pa
lengden af de lediges ledighedsperioder blandt disse sagsbehandlere.

KOMMUNALE FORHOLD

Vi finder ogsa en rakke interessante interaktionseffekter vedrerende
kommunale forhold. Disse interaktionseffekter vedrorer kommunestor-
relse (indbyggertal), kommunens placering pa et socio-ekonomisk indeks,
befolkningsandel med anden etnisk oprindelse samt andel ledige som del
af arbejdsstyrken.

KOMMUNESTORRELSE

Kommunestorrelser har betydning for virkningen af enkelte af styrings-
instrumenterne. Vi finder siledes, at indbyggertal pavirker sammenheaen-
gen mellem erfaring med visitationssystemet og borgersynsindekset. Der
er en positiv sammenhzng blandt sagsbehandlere, der arbejder i jobcen-
tre beliggende i kommuner med 281.000+ indbyggere.

Kommunestorrelse pavirker ogsd sammenhengen mellem erfa-
ring med lovgivning om sanktionering og indekset for prastationskom-
petencer. Der er en generelt positiv sammenheang blandt sagsbehandlere
pa tveers af jobcentre og kommunestorrelse, men denne sammenhang er
storre (mere positiv) blandt sagsbehandlere i jobcentre 1 storre, relativt til
mindre, kommuner.

1 forhold til det forste surveyeksperiment vedrorende uddannel-
sesparathed og virkningen af “kontanthjelpsreform”-teksten (relativt til
kontrollen) synes kommunestorrelse at moderere vurderingen af perso-
nen 1 vignetbeskrivelsen. Teksten vedrerende kontanthjzlpsreformen
minder sagsbehandlerne om, at det som udgangspunkt er vigtigt at se de
unge som uddannelsesparate. For sagsbehandlere, der arbejder 1 jobcen-
tre beliggende i kommuner med 81.000 eller ferre indbyggere, er der en
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sammenhang mellem at fa denne tekst og en storre grad af vurdering af
den fiktive person i vignetten som uddannelsesparat.

I storre kommuner haenger en hojere grad af positiv erfaring
med visitationssystemet altsd sammen med et mere positivt borgersyn. Et
mere positivt borgersyn kan tenkes at henge sammen med den grund-
leggende kategorisering af de ledige i beskaftigelsessystemet, fordi denne
kategorisering afgor, hvilke initiativer og hjelp man i jobcentrene kan
ivaerksatte for den ledige. Det er umiddelbart svert at forklare, at denne
sammenhang setligt slir igennem i de store kommuner. Det kan miske
skyldes, at de ledige 1 de storre kommuner i nogle tilfelde er en mere
sammensat gruppe med mere komplekse problemer end ledige i mindre
kommuner. Derfor kan man tenke sig, at sagsbehandlere, som har posi-
tive erfaringer med visitationssystemet, ogsa har et mere positivt borger-
syn, fordi de ser visitationssystemet som nyttigt i forhold til at give denne
sammensatte gruppe af ledige det rigtige tilbud. I sa tilfzlde bliver det
altsd ikke kommunestorrelsen som sidan, men sammensaxtningen af de
ledige som gruppe, som er forklaringen pa denne sammenhzng.

I storre kommuner er der ogsd en sammenhaxng mellem at op-
fatte lovens sanktionsbestemmelser og muligheder som understottende
og oplevelsen af at kunne udfere sit job godt. Hvad dette resultat angar,
er det oplagt at tolke det sdledes, at sagsbehandlerne i store kommuner
oplever en storre distance til borgerne eller arbejder med en mere for-
skelligartet gruppe af borgere og derfor ogsi finder sanktionsredskabet
vigtigt for at kunne pavirke alle i denne heterogene gruppe.

Endelig kan vi se, at sagsbehandlere i sma kommuner synes lidt
mere “autoritetstro.” De reagerer i hvert fald kraftigere i vores sporge-
skemaeksperiment vedrerende uddannelsesparat vs. aktivitetsparat end
sagsbehandlere i storre kommuner pa en tekst, der bl.a. minder dem om,
at det af aftaleteksten bag kontanthjelpsreformen fremgir, at alle unge i
udgangspunktet modes som uddannelsesparate. Alt i alt kan man kon-
kludere, at der synes at vere nogle forskelle pa sma og store kommuner i
forhold til, hvordan sagsbehandlerne reagerer pa bestemte styringsin-

strumenter.

SOCIOUKONOMISK INDEKS

Vi finder ogsa, at kommunens placering pd et sociookonomisk indeks
vedrorende kommunens velstandsniveau pavirker virkningerne af sty-
ringsinstrumenter. Analyserne pa jobcenterniveau viser, at kommunesco-
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ren pd det socioskonomiske indeks pavirker sammenhangen mellem
gennemsnitlig erfaring med visitationssystemet og gennemsnitlig varig-
hed for kontant- og uddannelseshjelpsmodtagere (uger) pa jobcenterni-
veau. Et hojere niveau af positiv erfaring med visitationssystemet hanger
sammen med lengere gennemsnitlig varighed af ledighed blandt sagsbe-
handlerrespondenter i jobcentre beliggende 1 kommuner med en hojere
score pa det socioskonomiske indeks. 4

Desuden viser analyserne pa jobcenterniveau en tilsvarende in-
teraktion for sammenhaxngen mellem gennemsnitlig erfaring med visita-
tionssystemet og gennemsnitligt antal sanktioner per sanktioneret ledig
pd jobcenterniveau. En hojere grad af erfaring med visitationssystemet
hanger sammen med et storre antal sanktioner per sanktioneret ledig pa
jobcenterniveau blandt sagsbehandlerrespondenter i jobcentre beliggen-
de i kommuner med en moderat eller hojere score pa det sociogkonomi-
ske indeks.

Vi ser altsa 1 mere velstdiende kommuner en sammenhang mel-
lem sagsbehandlere, som har positive erfaringer med visitationssystemet,
og kontanthjelpsmodtagere med lengere ledighed. Vi finder ogsa i mere
velstiende kommuner en sammenhang mellem en hojere grad af positi-
ve erfaringer med visitationssystemet og en hojere grad af sanktionering.
Hvad det forste angar, er det oplagt at tolke det sdledes, at sagsbehandle-
re 1 mere velhavende kommuner er mere tilbojelige til at opfatte visitati-
ons-processen som understottende for deres arbejde, hvis de har ledige
med lengere ledighedsperioder. Hvad angar det andet resultat, viser det,
at man i samme type kommuner opfatter visitationssystemer som undet-
stottende 1 sammenhang med brug af sanktioner over for ledige, som
ikke lever op til deres radighedsforpligtelser. Kommunens velstandsni-
veau pavirker altsd sammenhangen mellem visitationssystemet som sty-
ringsinstrument pa den ene side og varighed af ledigheden og brug af
sanktioner pd den anden. En mulig tolkning af dette er, at man i mere
velstiende kommuner er mere tilbojelige til at legge vagt pa flere sider af
beskeftigelsesindsatsen — bade at legge vagt pd beskaftigelsessystemets
grundlaeggende visitation af de ledige, som har lengere ledighedsperioder,
og at legge vaegt pd sammenhengen mellem visitation og brug af sankti-
onet.

14. Interaktionsleddet er statistisk signifikant, men marginanalyse giver ikke anledning til specifice-
ring af en statistisk graensevzardi.
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BEFOLKNINGSANDEL, IKKE-VESTLIGE EFTERKOMMERE 0OG
INDVANDRERE

Vi finder ogsd nogle interessante resultater vedrorende kommunens be-
folkningssammensatning, nir det handler om andelen af borgere med
ikke-vestlig baggrund. Befolkningsandelen af ikke-vestlige efterkommere
og indvandrere pavirker siledes sammenhangen mellem erfaring med
béide 1) visitationssystemet og 2) refusionsreformen pd den ene side og
indekset for borgersyn pd den anden. Blandt sagsbehandlere, der arbej-
der i jobcentre beliggende i kommuner med en storre andel af ikke-
vestlige efterkommere og indvandrere (11 pct. eller mere), er der en
sammenhang mellem en hojere grad af positive erfaringer med visitati-
onssystemet og et positivt borgersyn. Blandt sagsbehandlere, der arbejder
i jobcentre beliggende i kommuner med en mindre andel af ikke-vestlige
efterkommere og indvandrere (7 pct. eller mindre) er der en sammen-
heng mellem en hojere grad af positive erfaringer med refusionsrefor-
men og et positivt borgersyn.

For sagsbehandlere i kommuner med flere indvandrere er der alt-
sd en positiv sammenhang mellem visitationssystemet og borgersynet.
Det understotter den tolkning, vi gav ovenfor, af vores fund af samme
sammenhang i store kommuner — at det er heterogeniteten af gruppen af
ledige, som forklarer denne sammenhang.

For sagsbehandlere i kommuner med fezrre indvandrere er der en
positiv sammenheng mellem refusionsreformen og borgersynet. Det er
her tenkeligt, at effekten beror pa, at sagsbehandlere 1 disse kommuner
med ferre indvandrere i mindre grad konfronteres med ledige med ikke-
vestlig baggrund, der kan vare svare at fa i beskeftigelse. Blandt disse
sagsbehandlere henger positive erfaringer med refusionsreformen sam-
men med et positivt borgersyn, fordi de i mindre grad er konfronteret
med en befolkningsgruppe, som 1 nogle tilfzelde kan vere vanskelig at fa i
beskaftigelse, og som miske kunne legge en demper pa optimismen.

INTERAKTIONSEFFEKTER I SURVEYEKSPERIMENTERNE

Vi finder i vores sporgeskemacksperimenter nr. 1 vedrerende vurdering
af uddannelsesparathed nogle interaktionseffekter, som understotter, at
befolkningsandelen med ikke-vestlig baggrund i en kommune pévirker
styringsinstrumenternes virkninger. Vi finder saledes i dette eksperiment
nr.1, at befolkningsandelen af ikke-vestlige efterkommere og indvandrere
pavirker virkningen af “refusionsreform”-teksten (relativt til kontrollen).
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For sagsbehandlere, der arbejder i jobcentre beliggende 1 kommuner med
en mindre andel af ikke-vestlige efterkommere og indvandrere (7 pct.
eller mindre), er der siledes en sammenhzng mellem “refusionsreform”-
teksten og en hojere grad af tilbojelighed til at vurdere personen i vignet-
beskrivelsen som uddannelsesparat (kontra aktivitetsparat). Sagsbehand-
lere i kommuner med ferre indvandrere reagerer altsd pid pamindelsen
om et okonomisk incitament, hvilket i hojere grad fir dem til at vurdere
personen som mere uddannelsesparat. Dette er ikke tilfeldet i kommu-
ner med flere indvandrere. I sidstnevnte tilfxlde 22ndrer pAmindelsen om
det okonomiske incitament ikke pa vurderingen af den ledige som enten
uddannelses- eller aktivitetsparat. Man kan altsd tolke dette saledes, at
andelen ikke-vestlige indvandrere har en afdempende indflydelse pi
virkningen af styringsinstrumentet “refusionsreform”.

Vi finder ogsa i det andet sporgeskemacksperiment, at befolk-
ningsandelen af ikke-vestlige indvandrere pavirker resultatet. I det andet
sporgeskemacksperiment pévirker befolkningsandelen af ikke-vestlige
efterkommere og indvandrere siledes virkningen af "Lov om sanktione-
ring”-teksten (relativt til kontrollen). Som beskrevet i det foregdende ka-
pitel beskriver denne tekst nogle mulige undtagelsesbestemmelser i lov-
givningen vedrorende sanktionering, som abner mulighed for at undlade
at sanktionere en ledig, der er udeblevet fra et tilbud, hvis den pagzlden-
de har varet syg. Blandt sagsbehandlere, der arbejder i jobcentre belig-
gende 1 kommuner med en mindre andel af ikke-vestlige efterkommere
og indvandrere (10 pct. eller mindre), er der en sammenhang mellem at
fa denne tekst og en storre tilbgjelighed til at undlade at sanktionere pet-
sonen i sagsbeskrivelsen. I kommuner med farre indvandrere er sagsbe-
handlerne altsd mere tilbojelige til at lade sig pévirke af lovgivningens
skons- og undtagelsesbestemmelser vedrorende sanktionering — og det-
med undlade at sanktionere personen, der beskrives i eksperimentteksten.

Alt i alt er der altsa en del, der tyder pd, at befolkningsandelen af
ikke-vestlige indvandrere og efterkommere 1 kommunen har en indvirk-
ning pd styringsinstrumenter og deres sammenhang med vurderinger og
beslutninger vedrerende de ledige.

ANDEL LEDIGE AF ARBEJDSSTYRKEN

Den sidste interaktionsfaktor pd kommunalt niveau, som vi har under-
sogt, er andel ledige af arbejdsstyrken. Her finder vi en rakke bemarkel-
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sesveerdige virkninger pd sammenhengen mellem styringsinstrumenter
og sagsbehandlernes syn, skon og beslutninger vedrorende de ledige.

Vi finder for det forste, at ledighedsgraden i kommunen pavirker
sammenhangen mellem erfaring med lovgivning om sanktionering for
manglende rddighed og borgersynsindekset. Der er en negativ sammen-
hang blandt sagsbehandlere, der arbejder i jobcentre beliggende i kom-
muner med hojere ledighedsgrad (3,4 pct. eller mere). I kommuner med
flere ledige er der altsd en sammenhzng mellem et mere skeptisk borger-
syn og storre tilbojeliched til at se sanktionering som et nyttigt instru-
ment. Det er oplagt at tolke dette saledes, at sagsbehandlere 1 kommuner
med flere ledige oplever at std over for storre udfordringer med at fa de
ledige i beskaftigelse. De sagsbehandlere i disse kommuner, som yder-
mere har et skeptisk borgersyn, vil maske ogsa vaere mere tilbojelige til at
have erfaring for, at sanktionering er et nedvendigt redskab i beskeaftigel-
sesindsatsen. De ydre omstendigheder — den relativt hoje ledighed —
styrker altsa sandsynligheden for denne sammenhang mellem et skeptisk
borgersyn og positive erfaringer med sanktionering.

I forhold til det andet surveyeksperiment vedrorende sanktione-
ring for manglende fremmede i et tilbud pévirker ledighedsgraden ogsa
virkningen af “Lov om sanktionering”-teksten (relativt til kontrollen).
Den ekstra tekst, som nogle af sagsbehandlerne i eksperimentet har faet,
handler om lovens muligheder for at undlade at sanktionere en ledig for
manglende fremmede, hvis den pagzldende har veret syg. Her finder vi,
at blandt sagsbehandlere, der arbejder i jobcentre beliggende i kommuner
med lavere ledighedsgrad (4,7 pct. eller mindre), haenger denne tekst
sammen med en storre tilbojelighed til at undlade at sanktionere perso-
nen i vignetbeskrivelsen. I kommuner med ferre ledige er sagsbehand-
lerne altsa mere tilbojelige til at gore lovgivningens skons- og undtagel-
sesbestemmelser galdende, nir de presenteres for en beskrivelse af en
person, hvor der er tvivl om den pagxldendes radighed.

Samlet peger vores analyser altsd pd, at en hojere ledighedsgrad i
kommunen fir sagsbehandlerne med et skeptisk syn pa de ledige til at
fokusere mere pd sanktioner som et redskab i beskaftigelsesindsatsen —
og gor sagsbehandlere generelt mindre tilbojelige til at gore undtagelser
fra lovgivning vedr. sanktionering.

151



INTERAKTION VEDR@ORENDE JOBCENTERPRASTATIONER

Analyserne péd jobcenterniveau viser, at ledighedsgraden pavirker sam-
menhaxngen mellem gennemsnitlig erfaring med lovgivning om sanktio-
nering for manglende radighed og gennemsnitlig varighed for kontant-
og uddannelseshjaelpsmodtagere (uger) pa jobcenterniveau. En hejere
grad af positiv erfaring med lovgivning om sanktionering haenger sam-
men med kortere gennemsnitlig varighed blandt sagsbehandlerrespon-
denter i jobcentre beliggende i kommuner med en lavere ledighedsgrad
(3,3 pct. eller mindre). En hojere grad af positiv erfaring med lovgivning
om sanktionering henger ogsa sammen med en lengere gennemsnitlig
varighed blandt sagsbehandlerrespondenter i1 jobcentre beliggende i
kommuner med en hojere ledighedsgrad (6,2 pct. eller mere).

For sagsbehandlere i kommuner med lav ledighed er der altsd en
sammenhang mellem kort varighed og stotte til sanktionsmulighederne i
lovgivningen. For sagsbehandlere 1 kommuner med (relativt) hoj ledig-
hed er der til gengzxld en sammenhang mellem lengerevarende ledig-
hedsperioder og stotte til sanktionsmulighederne i lovgivningen. I forst-
nevnte tilfelde — kommuner, hvor ledigheden allerede er lav — er det
tenkeligt, at sagsbehandlere opnar eller onsker at opni en endnu lavere
og kortere ledighed gennem brug af blandt andet sanktioner. I det andet
tilfeelde, hvor ledigheden til gengzld er hoj, er det tenkeligt, at sagsbe-
handlernes oplevelse af endnu lengerevarende ledighed (relativt til andre
kommuner i samme situation) far dem til ogsa at stotte sanktionsmulig-
hederne i lovgivningen.

Det forstnzevnte tilfaelde (sagsbehandlere i kommuner med lav
ledighed) gar lidt imod vores analyser ovenfor, som viste, at lengere
gennemsnitlig ledighed i kommunen fik sagsbehandlerne til at fokusere
mere pd sanktioner som redskab. Det andet tilfzlde (sagsbehandlere i
kommuner med hgj ledighed) hanger til gengald udmarket sammen
med vores analyse ovenfor — at ledige med lengere ledighedsperioder fir
sagsbehandlerne til at fokusere mere pa sanktioner som redskab. Man
skal dog neppe fortolke dette siledes, at sagsbehandlerne slet og ret fir
en praference for sanktionering, nir de ledige har lengerevarende ledig-
hedsperioder. Sammenhazngen kan ogsd bero pi, at nir ledige har lenge-
revarende ledighedsperioder, sa er de ogsa lengere tid i beskaftigelsessy-
stemet, indkaldes til flere moder, far flere tilbud m.v. Dermed er der ogsa
en lengere periode med krav, som de potentielt kan komme til at over-
trede med sanktioner til folge.
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Analyserne pa jobcenterniveau viser desuden, at ledighedsgraden
modererer sammenhangen mellem gennemsnitlig erfaring med visitati-
onssystemet og gennemsnitligt antal sanktioner per sanktioneret ledig pa
jobcenterniveau. Blandt sagsbehandlerrespondenter i jobcentre beliggen-
de 1 kommuner med en hojere ledighedsgrad (5,1 pct. eller mere) henger
en hojere grad af erfaring med visitationssystemet sammen med et storre
antal sanktioner per sanktioneret ledig

Her ser vi igen, at ledighedsgrad har betydning for sagsbehand-
lernes vurdering af forskellige styringsinstrumenter. For sagsbehandlere i
kommuner med en hojere ledighedsgrad er der en sammenhzng mellem
brug af sanktioner og visitationssystemet. Logikken kan her tenkes at
vaere, at det for disse sagsbehandlere er ekstra vigtigt at have fokus bade
pé den rette visitation af de ledige og det at forsege at skabe de rette inci-
tamenter for ledige, som sikrer, at de overholder deres rddighedsforplig-
telser.

Alt i alt er der altsd en del, som tyder pd, at andelen af ledige i
kommunen har betydning for sammenhangen mellem sagsbehandlernes
erfaringer med forskellige styringsinstrumenter, sxtligt sanktionering, pé
den ene side, og deres syn pa de ledige samt deres skon og praestationer
pd den anden.

OPSAMLING

I dette kapitel har vi undersogt, i hvilket omfang sagsbehandlerforhold,
organisationsforhold og kommunale forhold har betydning for virknin-
ger af styringsinstrumenterne. Vi fandt, at en rackke forskellige karakteri-
stika, knyttet til sagsbehandlerne, jobcentrene og kommunerne, havde
betydning for sammenhenge mellem styringsinstrumenter, borgersyn,
skon og prestationer pa jobcenterniveau.

Hvad angir karakteristika, knyttet til sagsbebandlerne, fandt vi, at
bide kon, alder og uddannelse har betydning. Vedrerende keon fik vi
nogle resultater, der peger i retning af en “hardere” indfaldsvinkel til
sagsbehandling blandt mand end blandt kvinder. Mend er mindre tilbo-
jelige til at lade en pamindelse om undtagelsesbestemmelser 1 lovgivning
ved tvivl om manglende radighed fungere som undskyldende faktor.
Hvad angir alder, fandt vi frem til, at sagsbehandlere midt i 40’erne og
derover var mere pévirkelige af pamindelsen om gkonomiske incitamen-
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ter (refusionsreformen), nar de skulle vurdere, om en ung ledig var ud-
dannelses- eller aktivitetsparat. Hvad angar uddannelse, fandt vi frem til,
at der i jobcentre, hvor sagsbehandlerne har kortere uddannelse, er en
sammenhang mellem positive holdninger til refusionsreformen og sank-
tionspraksis. Det er altsd klart at ken, alder og uddannelse — som vi for-
ventede — pavirker sammenhzngen mellem styringsinstrumenter og
sagsbehandlerprestationer. Effekterne vedrorer sarligt styringsinstru-
menterne lovgivning vedrorende sanktionering og ekonomiske incita-
menter.

Hvad angir karakteristika pa organisationsnivean, fandt vi frem til, at
sagsbehandlere, som oplever en meget understottende arbejdskultur in-
ternt 1 jobcentret, og som har et positivt borgersyn, har et lavere niveau
af positive erfaringer med resultatmal. Med hensyn til sagsbehandlere,
som i mindre grad oplever, at organisatoriske regler internt i jobcentret
besvatliggor deres arbejde, fandt vi frem til en sammenhang mellem en
hojere grad af erfaring med visitationssystemet og ledige med kortere
varighed af ledighed. Som vi forventede, havde karakteristika pd organi-
sationsniveau — oplevelsen af stotte fra kollegerne og omfanget af internt
bureaukrati i jobcentre — altsa en virkning pa sammenhangen mellem
enkelte styringsinstrumenter og borgersyn og prastationer. Effekterne
vedrorte styringsinstrumenterne digital vidensdeling (resultatmil) og re-
gulering (lovgivning vedrerende visitationssystemet).

Hvad angir endelige karakteristika pa kommunalt nivean, fandt vi,
at for sagsbehandlere i storre kommuner haenger et mere positivt borger-
syn sammen med et mere positivt syn pa visitationssystemet. Vi fandt
ogsd, at der 1 storre kommuner er en sammenhang mellem at opfatte
lovens sanktionsbestemmelser som understottende og oplevelsen af at
kunne udfere sit job godt. Endelig kan vi se, at sagsbehandlere i sma
kommuner reagerer kraftigere 1 vores sporgeskemaeksperiment vedre-
rende uddannelsesparathed vs. aktivitetsparathed end sagsbehandlere i
storre kommuner pa en tekst, der bl.a. minder dem om, at det af aftale-
teksten bag kontanthjelpsreformen fremgir, at alle unge modes som ud-
dannelsesparate 1 udgangspunktet. De fremstir dermed lidt mere “autori-
tetstro”.

Hvad angir kommunens velstandsniveau (malt ved det socio-
okonomiske indeks) ser vi, at sagsbehandlere i mere velhavende kom-
muner er mere tilbojelige til at opfatte sanktionering som understottende
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for deres arbejde, hvis de ledige i kommunen har lengere ledighedsperi-
oder.

Hvad angir ikke-vestlige indvandrere og efterkommere som an-
del af kommunens befolkning, er der flere interessante resultater. For
sagsbehandlere i kommuner med flere indvandrere (sammenlignet med
kommuner med ferre) er der en sammenheng mellem et positivt syn pi
visitationssystemet og et positivt borgersyn. Vi fandt ogsa, at sagsbe-
handlere i kommuner med fzrre indvandrere er mere tilbgjelige til at lade
sig pavirke af lovgivningens skons- og undtagelsesbestemmelser vedro-
rende sanktionering — og dermed at undlade at sanktionere personen, der
beskrives i eksperimentteksten.

Den sidste interaktionsfaktor, vi undersogte, var andelen af ledi-
ge i kommunen. Her fandt vi, at der for sagsbehandlere i kommuner
med flere ledige (sammenlignet med kommuner med farre) er en sammen-
heng mellem et mere skeptisk borgersyn og storre tilbojelighed til at se
sanktionering som et nyttigt instrument. I kommuner med ferre ledige
(sammenlignet med kommuner med flere) er sagsbehandlerne til gengzald
mere tilbojelige til at gore lovgivningens skons- og undtagelsesbestem-
melser galdende, nir de prasenteres for en beskrivelse af en person,
hvor der er tvivl om den pagzldendes radighed. Vi fandt ogsa, at der for
sagsbehandlere 1 kommuner med /av ledighed er en sammenhang mellem
kortere gennemsnitlig varighed af ledighedsforlob og stette til sankti-
onsmulighederne i lovgivningen. For sagsbehandlere i kommuner med
(relativt) hoj ledighed er der til gengzeld en sammenhang mellem lang varig-
hed og stotte til sanktionsmulighederne i lovgivningen. I begge tilfzlde,
hvor ledigheden befinder sig i hver sin ende af fordelingen (meget lav
eller relativt hoj), peger resultaterne pi, at sagsbehandlerne ser sanktione-
ring som et nyttigt redskab.

Alt 1 alt fandt vi altsa frem til, at en rakke karakteristika pa
kommunalt niveau — storrelse, velstandsniveau, andel ikke-vestlige bor-
gere 1 kommunen, ledighedsgrad — pavirker sammenhangen mellem sty-
ringsinstrumenter og sagsbehandlernes skon og beslutninger. Det er gan-
ske interessant, at disse sammenhange kun vedrorer styringsinstrumentet
regulering (lovgivning vedrorende visitationssystemet og vedrorende sank-
tioner). Dette hanger formodentlig sammen med, at lovregulering er det
dominerende styringsredskab i forhold til sagsbehandlerne, som en rak-
ke af vores tidligere analyser i rapporten hat vist (se satligt kapitel 2, fi-
gur 2.1.).
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KAPITEL 8

DATA OG METODER

Nedenfor beskrives og forklares undersogelsens datagrundlag og meto-
der. Forst beskrives data og metoder i relation til den kvalitative del af
undersogelsen, som bygger pa interview med negleaktorer i de kommu-
nale jobcentre. Dernast beskrives det kvantitative datamateriale og de
kvantitative metoder. Data bygger her pa to datakilder: dels sporgeske-
madata med information om sagsbehandlernes oplevelse af styring pa
beskaftigelsesomridet samt om deres arbejde, holdning og baggrunds-
forhold, dels administrative registerdata med information om jobcentre-
ne og kommunale forhold.

INTERVIEW MED N@GLEAKT@RER

Den kvalitative undersogelse er baseret pd interview i otte kommuner
med aktorer pd fire niveauer: sagsbehandlere pa kontant- og uddannel-
seshjelpsomridet, en mellemleder pd kontanthjelpsomridet, jobcenter-
chefen (eller beskaftigelsesdirektoren) samt arbejdsmarkedsudvalgsfor-
manden. I to kommuner vurderede de selv, baseret pa en introduktion af
vores sporgsmal og temaer ved den indledende kontakt, at det ville vare
mere relevant at tale med beskaftigelsesdirektoren end jobcenterchefen.
Interviewene med sagsbehandlerne blev foretaget som gruppeinterview
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med to-tre sagsbehandlere per gruppe. Vi har siledes foretaget interview
med 18 sagsbehandlere, otte mellemledere, seks jobcenterchefer, to be-
skaftigelsesdirektorer og otte arbejdsmarkedsudvalgsformand — 1 alt 42
personer fra de otte kommuner (se tabel 8.1.).

TABEL 8.1
Interviewede nggleaktarer i otte kommuner, fordelt efter jobfunktioner, samt
antal interview per jobfunktion. Antal

Jobfunktioner: Antal interview Antal interviewpersoner
Formand for beskeeftigelsesudvalg 8 8
Beskeeftigelsesdirektar 2 2
Jobcenterchef 6 6
Mellemleder 8 8
Sagsbehandlere 8 18
Talt 32 42

Interviewene blev foretaget mellem december 2015 og marts 2016. De
varede mellem 45 minutter og 1%2 time, de fleste omkring en time. De
overordnede temaer for interviewene var interviewpersonernes baggrund,
deres holdninger til og erfaringer med forskellige styringsredskaber (se
nedenfor), vekselvirkning mellem styringsredskaber, forskellige personli-
ge og organisatoriske forhold med potentiel betydning for styringsred-
skabernes virkning (viden, kapacitet, motivation, tillid, organisering og
kontekstuelle forhold) samt handlemuligheder i forhold til at forbedre
den statslige understottelse af den kommunale beskaftigelsesindsats.

Interviewene blev alle optaget og efterfolgende transskriberet og
kodet i databehandlingsprogrammet NVivo.

UDVALGELSE AF KOMMUNER

Til den kvalitative del af projektet udvalgte vi i alt otte kommuner som
cases. Case-udvezlgelsen var informationsorienteret (Flyvbjerg, 2000;
Stake, 2000), dvs. at vi udvalgte cases med henblik pa at opna mest mulig
viden om det undersogte fenomen — i dette tilfzlde statslige styringsin-
strumenters virkning. Mere specifikt foretog vi udvalgelsen ud fra et for-
skellighedskriterium (“most different systems design”). Det betyder, at vi
sogte at opnd sterst mulig variation i1 vores cases for derigennem at fa
mest mulig viden om forskellige virkninger af styringsinstrumenter og
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udfordringer knyttet hertil. Vi udvalgte derfor otte kommuner, som vari-
erer pa folgende forhold: by/land, storre/mindre samt gunstige og min-
dre gunstige rammevilkir (se tabel 8.2).

Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter inddeler danske
kommuner i by-, mellem-, land- og yderkommuner. Kommunetypen
fastsattes pd baggrund af 14 indikatorer. De belyser graden af urbanise-
ring, landbrugets betydning, demografisk struktur, erhvervs- og befolk-
ningsudvikling, uddannelsesniveau, kommunens ekonomiske grundlag
og kommunens placering (centet/periferi). Indikatorerne er udatbejdet af
Danmarks Jordbrugsforskning. I dette projekt samler vi by- og mellem-
kommuner 1 kategorien ’by”, og land- og yderkommuner i kategori-
en ”land”.

Hvad angir kommunernes rammevilkdr, si bygger dette begreb
pd en analyse af Graversen, Larsen & Arendt (2013), der definerer be-
grebet i relation til enkelte borgeres sandsynlighed for at modtage over-
forselsindkomst. Denne sandsynlighed athenger af den enkelte kommu-
nes befolkningssammensztning og de regionale arbejdsforhold. Begre-
bet “rammevilkdr” karakteriserer dermed den enkelte kommunes mulig-
heder for — gennem beskeftigelsesindsatsen — at pavirke, i hvilken grad
borgere i den erhvervsaktive alder forserges af det offentlige (Graversen,
Larsen & Arendt, 2013). Pa baggrund af denne analyse har Graversen,
Larsen & Arendt rangordnet kommunerne og opdelt dem i otte klynger,
efter hvor gunstige rammevilkar de har. Deres analyser udger grundlaget
for, at kommunerne pd jobindsats.dk kan sammenligne deres resultater
med kommuner inden for klynger med lignende rammevilkar.!5

De otte kommuner, vi har udvalgt som cases, tilhorer klynge 1-3
eller 5-8 pd kontanthjelpsomridet. Det svarer til, at de har henholdsvis
mindre gunstige rammevilkar (1-3) eller rimeligt gunstige rammevilkar (5-
8).16

15. Pi jobindsats.dk findes den senest opdaterede version af klyngeinddelingen fra 2014, fordelt pa
ydelseskategorier.

16. Vi har fravalgt den storste bykommune inden for de seks klynger (Kebenhavn) samt de to mind-
ste landkommuner (Fano og Lase), da Kebenhavn er si stor og de andre s smi, at vi vurderer,
at de afviger for meget fra de ovrige kommuner.
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TABEL 8.2

Otte casekommuner, fordelt pa land/by, starrelse og kontanthjzelpsklynge.

BYKOMMUNER
Case A
Ca. 200.000 indbyggere

LANDKOMMUNER
Case C
Ca. 45.000 indbyggere

§ Klynge 2 Klynge 1
S}
5, CaseB Case D
Ca. 90.000 indbyggere Ca. 95.000 indbyggere
Klynge 6 Klynge 5
Case E Case G
w Ca.50.000 indbyggere Ca. 40.000 indbyggere
& Klynge 2 Klynge 3
b
]
>

Case F
Ca. 50.000 indbyggere
Klynge 8

Case H
Ca. 30.000 indbyggere
Klynge 7

STYRINGSREDSKABER OG OPERATIONALISERING

Som pipeget i indledningen giver det god mening at skelne mellem fem
typer af styringsinstrumenter: regulering, incitamenter, organisering, dia-
log og digital vidensdeling samt kontrol. En oversigt over disse styrings-
instrumenter ses i tabel 8.3. Tabellen angiver hovedtyper af styringsin-
strtumenter, specifikke typer af styringsinstrumenter samt eksempler pa
disse i beskaftigelsesindsatsen (se ogsd Ekspertgruppen, 2014, s. 65ff;
Winter & Nielsen, 2008, s. 43ff). Disse forskellige politik-instrumenter
indgér i beskaftigelsespolitikken med henblik pé at nd primeart nationalt,
men ogsa lokalt fastsatte politiske mal vedrerende kommunernes for-
valtningspraksis og vedrerende borgernes tilknytning til arbejdsmarkedet.
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TABEL 8.3
Typer af styringsinstrumenter.

Typer: Specifik type Eksempler pa styringsinstrumenter
Ex ante (fremadrettet styring)
) Regler for tilretteleeggelse, fx af et individuelt kontaktforlab,
Procesregulering samtaler, integrationskontrakt mv. Klagemuligheder, fx til
Regulering Ankestyrelsens beskeeftigelsesudvalg.
(love og
regler) Rettigheder, fx ret til aktivering, ret til koordinerende sags-
behandler, ret til dagpenge for forsikrede mv. Ret og pligt
Indholdsregulering til ressourceforlgb.
Refusionsregler (fx forskellig refusion for passive/aktive
perioder).
Incitamenter Resultatkontrakter i styringen af kommunernes beskaefti-

Afregningsmodeller

Resultatkontrakter

Opgavetildeling

Organisering

Organisationsform

Aftaler
Dialog
Dialog og
digital vi-
densdeling Digital
benchmarking

gelsesindsats er ikke almindelige. Sddanne kontrakter fin-
des dog i relation til andre akterer, der far bonus for at fa
ledige i job.

Jobcentrets varetagelse af opgaver iht. til lov om en aktiv
beskeeftigelsesindsats (fx radighedsvurderinger, brug af
nytteindsats, sanktionering). Opgavefordeling i forholdet
mellem jobcentre, a-kasser og andre aktarer.

Regler for etablering af jobcentre som en saerskilt del af den
kommunale forvaltning, hvor beskeeftigelsesindsatsen va-
retages.

Samarbejdsaftaler vedrgrende sundhedsfaglig radgivning
med regionerne.

Dialog med de regionale arbejdsmarkedsrad (RAR), knyttet
til udarbejdelse af den arlige beskaeftigelsesplan.

Sammenligning med lignende kommuner/jobcentre via job-
indsats.dk.

Ex post (bagudrettet styring — overlapper med ex ante)

Kontrol tion

Resultatrevision

Tilsyn og administra-

Regler om beregning og udbetaling, refusion, regnskab. Til-
syn mv. for tilskud og ydelser.

Resultatrevision, som viser resultater og effekter af beskaef-
tigelsesindsatsen i jobcentret iht. beskaeftigelsesplan.

Kilde: Hvad angar hovedtyper og specifikke typer af instrumenter, henter tabellen inspiration i Jacobsen og Jacobsen

(2014) og Christensen (2014).

UNDERSOGTE STYRINGSREDSKABER OG OPERATIONALISERING
Som papeget 1 indledningen har vi i denne undersogelse haft som ambi-
tion at undersoge virkninger af tre ud af disse fem instrumenttyper, dvs.
regulering, incitamenter og dialog og digital vidensdeling (se ogsd tabel
1.1. i kapitel 1). Hvorledes disse styringsinstrumenter virker, har vi un-
dersogt gennem konkrete eksempler (proxies) pa enten lovgivning, oko-
nomiske incitamenter eller dialog og digital vidensdeling. I det folgende
presenteres hvert af eksemplerne kort.
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REGULERING

De aktivitetsparates ret til en belbedsorienteret indsats mv. blev skrevet ind 1 lov-
givningen i forbindelse med den seneste kontanthjalpsreform, som trad-
te 1 kraft 1. januar 2013, og anvendes altsa her som et eksempel pa lovre-
gulering og mere specifikt indholdsregulering.

Lovgivningens krav om, at arbejdsledige borgere skal radighedsvurderes og
sanktioneres, fx ved udeblivelser fra samtaler eller tilbud, har eksisteret
lzenge, men blev strammet 1 forbindelse med kontanthjxlpsreformen.
Denne del af lovgivningen anvendes i dette projekt ligeledes som et ek-
sempel pd lovregulering, nermere bestemt procesregulering.

INCITAMENTER

Refusionsreformen tradte 1 kraft 1. januar 2016 og bestar grundleggende i, at
kommunerne nu modtager statslig refusion for deres udbetaling af ydel-
ser efter en trappemodel: De forste fire uger modtager kommunen 80
pct. refusion, og derefter falder refusionen trinvis, s kommunerne kun
modtager 20 pct. refusion af ydelser til borgere, der har modtaget ydelser
i mere end 52 uger. I projektet indgir refusionsreformen som et eksem-
pel pid okonomiske incitamenter i form af afregningsmodeller som sty-
ringsredskab.

Puljer udmeldes af beskaftigelsesministeriet, STAR eller de regi-
onale arbejdsmarkedsrdd og bestir fx i en mulighed for, at kommunerne
kan soge midler til en bestemt aktivitet eller ansoge om deltagelse i et
projekt, som der er afsat midler til at implementere og udfere. Nogle pul-
jer indgar i forseg. Andre puljer fungerer som implementeringsgreb (se
nedenfor), som da der fx blev afsat midler til uddannelse af koordineren-
de sagsbehandlere, som kommunerne kunne soge i forbindelse med im-
plementeringen af kontanthjxlpsreformen.

DIALOG OG DIGITAL VIDENSDELING

Kommunernes mulighed for at foretage digital resultatmailing og benchmar-
king knytter sig til lov om organisering og understottelse af beskeaftigel-
sesindsatsen. Heraf fremgar det, at “beskaftigelsesministeren etablerer et
felles IT-baseret datagrundlag til brug for administrationen af lov om en
aktiv beskeftigelsesindsats (...) samt til brug for kontrol og til statistisk
opfoelgning pa beskaftigelsesindsatsen” (§ 32 stk. 1) og endvidere, at ”’be-
skaftigelsesministeren etablerer Jobindsats.dk som et landsdakkende it-
system til at male resultater og effekter og til at opgere, om lovgivnin-
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gens krav til beskaftigelsesindsatsen er opfyldt” (§ 38 stk. 1). Det er sale-
des et redskab, som bide har til hensigt at understotte kommunernes
indsats og som skal kunne fore kontrol med denne indsats. Vi har i dette
projekt primert valgt at fokusere pa jobindsats.dk som et understottende
redskab til vidensdeling og dialog.

I forbindelse med kontanthjzlpsreformen udviklede STAR et d-
gitalt profilafklaringsvarkte. Hensigten med verktojet er at understotte visi-
tationen af unge, der ansoger om uddannelseshjalp, ved at give sagsbe-
handleren en forste indikation af, om den unge er dbenlyst uddannelses-
parat allerede forud for deres forste mode. De unge kan forud for den
forste samtale i jobcentret udfylde et sporgeskema online. Sagsbehand-
lerne modtager de unges besvatelser, som sd danner udgangspunkt for
samtalen. Et lighende redskab er blevet udviklet pa kontanthjelpsomra-
det.17

De resterende styringsredskaber under kategorien dialog og digi-
tal vidensdeling er eksempler pa det, STAR kalder “implementeringsgret”,
dvs. styringsredskaber, som er udviklet eller formidlet af STAR, og som
har til formal at understotte god implementering af politiske tiltag i
kommunerne (Ramboll, 2015a; 2015b). Handbager, vejledninger og pjecer har
til formal at informere sagsbehandlerne om de centrale aspekter af ny
lovgivning og reformer og derigennem understotte deres arbejde. ST ARy
konferencer og moder i netverk, fx for jobcenterchefer og teamledere, sidst-
nevnte i regi af de tre regionale arbejdsmarkedskontorer, har til formal at
etablere et forum for information om nye tiltag og sikre vidensdeling pa
tvaers af kommunerne. Tjek/ister til brug ved implementering af reformer
kan anvendes som konkrete redskaber 1 jobcenterchefernes arbejde.

I samtlige interview spurgte vi ind til interviewpersonernes kend-
skab til og erfaringer med de to eksempler pd lovregulering, refusionsre-
formen og digital resultatmiling og benchmarking. For de ovrige sty-
ringsredskaber varierede det, hvorvidt vi spurgte ind til dem, bade af-
hengigt af den tid, der var til ridighed til interviewet, samt af interview-
personens stillingsfunktion — fx spurgte vi ikke sagsbehandlerne om de-
res erfaringer med STAR’s netvaerk og konferencer.

CUE-CARDS
Med henblik pd at belyse vekselvirkningen mellem styringsredskaber
gjorde vi i interviewene brug af sikaldte ”cue-cards”. Denne interview-

17. Se evt. mere pa www.star.dk.
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teknik er en variation over metoder anvendt i1 andre studier (Lugina m.fl.,
2004; Sutton, 2011), som grundleggende bestir 1 sortering af forskellige
typer af kort. For hvert styringsredskab havde vi medbragt et kort, hvor
redskabet stod beskrevet i stikord. Vi bad i ferste omgang interviewper-
sonerne om at legge disse kort med konkrete styringsredskaber i priori-
teret rackkefolge, alt efter hvilke af dem de vurderer har storst betydning
for deres arbejde. Herigennem opnéede vi et indblik i, hvilke af disse sty-
ringsinstrumenter der pavirker interviewpersonernes praksis mest efter
deres eget udsagn. Derefter spurgte vi ind til, hvorvidt de oplever, at dis-
se styringsredskaber understotter hinanden, eller om der er konflikt eller
modstrid mellem nogle af dem. Denne ovelse blev kun foretaget i seks af
de otte kommuner, idet den var et resultat af, at andre mader at sporge
ind til redskabernes vekselvitkning pd ikke fungerede i de forste to
kommuner.

SPORGESKEMAUNDERS@GELSEN

Hvad angar den kvantitative delundersogelse, sia bygger den primert pa
en sporgeskemaundersogelse, som blev gennemfort som en landsdak-
kende e-survey blandt sagsbehandlerne i landets jobcentre. Vi indsamle-
de kontaktoplysninger (e-mailadresser og telefonnumre) for sagsbehand-
lere inden for uddannelses- og kontakthjelpsomradet i lobet af februar
og starten af marts 2016. Alle landets jobcenterchefer modtog en e-mail,
hvori vi orienterede om forskningsprojektet og bad dem om at indrap-
portere sagsbehandlernes kontaktoplysninger. Vi modtog en positiv til-
bagemelding fra i alt 63 kommuner (= 64 pct) og fik valide e-
mailoplysninger pd i alt 1.335 sagsbehandlere.

Epinion stod for den elektroniske opsatning og administration
af sporgeskemaet. Sporgeskemaet blev sendt ud den 29. marts 2016. Da-
taindsamlingen blev lukket den 30. april 2016. En uge inde i dataindsam-
lingsperioden sendte vi en pamindelsesmail til de sagsbehandlere, som
endnu ikke havde dbnet sporgeskemaet, eller som kun havde indgivet en
delvis besvarelse. En uge derefter ringede Epinion rundt til de sagsbe-
handlere, som endnu ikke havde reageret pd vores henvendelse (to op-
kald per sagsbehandler). Sagsbehandlerne fik muligheden for at besvare
sporgeskemaet over telefonen.
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Af de 1.335 sagsbehandlere modtog vi komplette besvarelser fra
1 alt 579 sagsbehandlere (= 43 pct.), fordelt over 60 af landets 98 kom-
muner (= 61 pct.). 54 sagsbehandlere indgav kun en delvis besvarelse og
indgar derfor ikke i1 det endelige datagrundlag. Givet bortfald i forbindel-
se med indhentning af sagsbehandlernes kontaktoplysninger samt den
endelige responsrate kan vi ikke godtgere, at den endelige stikprove er
fuldt ud representativ for hele populationen af sagsbehandlere i Dan-
mark. De kvantitative analyseresultater skal tolkes 1 perspektiv af dette
forbehold. Et blik pid de 60 kommuner, hvorfra vi modtog mindst én
komplet sagsbehandlerbesvarelse, indikerer dog en bred og alt andet lige
tilfredsstillende reprasentativitet, hvad angar kommunestorrelse, land-by,
og geografisk placering.

Selve sporgeskemaet bestod af en rxkke sporgsmail vedrerende
sagsbehandlernes arbejde, holdninger og baggrundsforhold. Det tog ca.
20 minutter at besvare sporgeskemaet. Sagsbehandlerne blev orienteret
om, at de med deres deltagelse gav samtykke til, at deres svar kunne ind-
g4 i forskningsprojektet. I forlengelse af de danske retningslinjer for god
samfundsvidenskabelig forskningspraksis blev de ogsa orienteret om, at
deres svar var fuldt anonyme og ville blive behandlet strengt fortroligt —
og at deres deltagelse var frivillig, og at de frit kunne valge at stoppe un-
dervejs.

VARIABLE FRA SPORGESKEMAET

Sporgeskemaet spurgte konkret ind til sagsbehandlernes erfaring med
fire forskellige styringsinstrumenter: visitationssystemet, lovgivning om
sanktionering for manglende radighed, refusionsreformen samt resultat-
mal for beskaftigelsesindsatsen. I kapitel 5 har vi allerede prasenteret de
sporgsmal, som indgér i konstruktionen af disse fire indeks for positive
erfaringer med styringsinstrumenter.

Desuden blev sagsbehandlerne stillet en rakke sporgsmal vedro-
rende folgende:

«  Deres oplevelse af, 1 hvilket omfang det er svert eller besverligt at
udfore arbejdet pd grund af mangelfulde IT-programmer, utilstrak-
kelig faglig oplaering/vejledning, mangelfuld information om ny lov-
givning, modstridende jobkrav, hyppige lovandringer og reformer,
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organisatoriske regler eller procedurer internt i jobcentret, andre an-
satte eller deres leder.

o Deres motivation for levering af en offentlig service med formalet at
gore godt for andre og for samfundet.

o Deres tillid til forskellige institutioner, hvad angar beslutninger, love
og bestemmelser pd beskeaftigelsesomridet.

o Deres generelle syn pd og vurdering af malgruppen af borgere, som
de er sagsbehandlere for. Herunder malgruppens indsats og motiva-
tion for at komme 1 beskaftigelse eller uddannelse.

o Deres oplevelse af, at de fuldt og helt er i stand til at udfere deres
arbejdsopgaver.

o Deres oplevelse af, i hvilket omfang jobcentret er kendetegnet af en
understottende arbejdskultur.

«  Deres oplevede arbejdsbyrde.

Af baggrundsforhold spurgte vi ind til sagsbehandlernes kon, alder, etni-
ske baggrund, uddannelsesbaggrund, efteruddannelse, primare malgrup-
pe, grad af involvering i visitation af borgere, grad af involvering i vurde-
ring af, om borgere skal sanktioneres for manglende rddighed, tid som
ansatte i nuvarende stilling og samlet arbejdserfaring som sagsbehandle-
re.

Nedenfor prasenterer vi forst de variable, som vi konstruerer pd
baggrund af (eller traekker direkte fra) sporgeskemabesvarelserne. Der-
nest prasenterer vi sporgeskemaeksperimenterne, og til sidst presenterer
vi de variable, som vi treekker fra de administrative data (jobindsats.dk og
kommunale nogletal).

INDEKS FOR VIDEN, MOTIVATION, TILLID, BORGERSYN,
PRASTATIONSKOMPETENCER OG ARBEJDSKULTUR

De kvantitative analyser involverer, ud over de fire indeks for styringsin-
strumenter, desuden en rakke andre indeks, der indgir som enten af-
hangige variable og/ eller interaktionsvariable (dvs. variable, der pavirker
styrken af sammenhangen mellem en athengig og en forklarende varia-
bel). Konkret opererer vi med seks indeks, der hver for sig refererer til
forskellige karakteristika knyttet til sagsbehandlernes:

1. Viden
2. Motivation
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Tillid

Borgersyn

Oplevede prastationskompetencer
Arbejdskultur i jobcentret.

ANl

Som ved de fire styringsinstrumentsindeks er indeksene konstrueret ved
den beregnede gennemsnitsscore for sporgeskemasporgsmailene. Cron-
bachs alpha (x) indikerer igen, at indeksene har en tilfredsstillende intern
konsistens, ligesom PCF-analyser (ikke vist) igen understotter en fornuf-
tig reliabilitet.

VIDEN

Vidensindekset bestar af tre sporgeskemasporgsmail, der indfanger, i hvil-
ken grad sagsbehandlerne finder det svart eller besvarligt at udfore deres
arbejde pd grund af utilstraekkelig faglie oplering eller vejledning, man-
gelfuld information om ny lovgivning og modstridende jobkrav. De tre
sporgsmal er inspireret af Spector & Jexs (1998) Organizational Constra-
ints Scale. Sagsbehandlerne blev bedt om at besvare hvert sporgsmal pi
en fempunktskala med yderpunkterne 1 = “adskillige gange dagligt” og 5
= ”mindre end én gang om maneden eller aldrig”. Tabel 8.4. viser de
enkelte sporgeskemasporgsmadl, der indgar i indekset, foruden gennem-
snit og spredning,.

TABEL 8.4
Vidensindekset og de tilgrundliggende spargsmal.
Spergsmal: "Hvor ofte finder du det sveert eller besveer- Gennemsnit

ligt at udfere dit arbejde pa grund af..." (std, afv,) Min,/maks, n
Vidensindeks (o =,72) 417 (,77) 1/5 490
... utilstreekkelig faglig opleering eller vejledning? 4,28 (,90) 1/5 482
... mangelfuld information om ny lovgivning? 4,25 (,87) 1/5 481
... modstridende jobkrav? 3,97 (1,10) 1/5 427
MOTIVATION

Motipationsindekset bestir af fem sporgeskemasporgemadl, der indfanger
sagsbehandlernes ”’public service motivation” (PSM) (Perry & Wise,
1990) — det vil sige, i hvilken grad sagsbehandlerne er motiverede for
levering af en offentlig service med formalet at gore godt for andre og
for samfundet (Hondeghem & Perry, 2009). Adskillige forskningsstudier
viser, at hojere PSM blandt offentligt ansatte henger sammen med bedre
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arbejdsindsats og prastationer (se eksempelvis Pedersen, 2015; Perry,
Hondegem & Wise, 2010). Sporgsmalene er en direkte oversattelse af de
fem sporgsmil, der udger Five-Item MSPB PSM scale (Wright,
Christensen & Pandey, 2013). Sagsbehandlerne blev bedt om at besvare
hvert sporgsmal pa en syvpunkts Likert-skala med yderpunkterne 1 =
helt uenig” og 7 = ”helt enig”. Tabel 8.5 viser de enkelte sporgeskema-
sporgsmal, der indgar 1 indekset, foruden gennemsnit og spredning.

TABEL 8.5
Motivationsindekset og de tilgrundliggende spargsmal.
Gennemsnit

Spergsmal: "Hvor enig eller uenig er du i hvert udsagn?” (std. afv.)  Min./maks. n
Motivationsindeks (o =,72) 513 (,86) 14/7 492
Det er meget vigtigt for mig, at de offentlige serviceydelser er i

orden 5,88 (1,00) 1/7 486
Begivenheder i hverdagen minder mig ofte om, hvor afhaengige

vi er af hinanden 5,27 (1,18) 1/7 473
Det er vigtigere for mig at gare en forskel i forhold til samfundet

end at opna personlig vinding 522 (1,29) 1/7 483
Jeg er klar til at lide afsavn for samfundets skyld 4,06 (1,36) 1/7 464
Jeg er ikke bange for at sta op for andres rettigheder, selv om

det indebeerer, at jeg vil blive hanet 514 (1,28) 1/7 469
TILLID

Tillidsindekset bestir af fem sporgeskemasporgemal, der indfanger sags-
behandlernes personlige tillid til forskellige institutioner, hvad angir be-
slutninger, love og bestemmelser pa beskaftigelsesomradet. Sporgsmaile-
ne er inspireret af sporgsmal vedrorende generel tillid til institutioner 1
European Social Survey 2014/2015. Sagsbehandlerne blev bedt om at
besvare hvert sporgsmadl pia en 11-punktskala med yderpunkterne O
= ”overhovedet ingen tillid” og 10 = ”fuldsteendig tillid”, hvor 5 = ”mo-
derat tillid”. Tabel 8.6. viser de enkelte sporgeskemasporgsmal, der ind-
gar i indekset, foruden gennemsnit og spredning.

Tabel 8.6. viser ogsd svar vedrorende tillid til kommunalbestyrel-
sen. Dette sporgsmil indgér ikke 1 indekset, da en faktoranalyse viste, at
det ikke passede sammen med de andre sporgsmal. Det passer heller ikke
begrebsligt ind i indekset, nar dette handler om tillid til de statsligt sty-
rende myndigheder og aktorer. Det er dog interessant i sig selv at sam-
menligne tillid til de forskellige aktorer — herunder kommunalbestyrelsen.
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TABEL 8.6
Tillidsindekset og de tilgrundliggende spargsmal.

Spergsmal: "Hvor meget tillid har du personligt til hver af fal-
gende institutioner i forhold til beslutninger, love og bestem- ~ Gennemsnit

melser pa beskeaeftigelsesomradet?” (std. afv.) Min./maks. n
Tillidsindeks (o =,91) 4,30 (2,07) 0/10 482
Folketinget 4,56 (2,38) 0/10 477
Regeringen 3,51 (2,55) 0/10 477
De politiske partier 414 (212) 0/10 468
Beskeeftigelsesministeriet 4,32 (2,42) 0/10 477
STAR 517 (2,39) 0/10 428
Kommunalbestyrelsen 5,42(2,34) 0/10 454
BORGERSYN

Borgersynsindekset bestar af fire sporgeskemasporgemal, der indfanger sags-
behandlernes generelle syn pa og vurdering af malgruppen af borgere,
som de er sagsbehandlere for — herunder malgruppens indsats og moti-
vation for at komme i beskeftigelse eller uddannelse. Spergsmalene blev
konstrueret til formalet. Sagsbehandlerne blev bedt om at besvare hvert
sporgsmal pa en syvpunkts Likert-skala med yderpunkterne 1 = "helt
uenig” og 7 = "helt enig”. Tabel 8.7 viser de enkelte sporgeskema-
sporgsmal, der indgar 1 indekset, foruden gennemsnit og spredning.

TABEL 8.7
Borgersynsindekset og de tilgrundliggende spargsmal.
Gennemsnit

Spergsmal: "Hvor enig eller uenig er du i hvert udsagn?” (std. afv.) Min./maks. n
Borgersynsindeks (o =,78) 4,28 (L15) 1/7 496
Nzesten alle borgere er oprigtigt meget motiverede for at kom-

me i beskeeftigelse eller uddannelse 4,38 (1,52) 1/7 494
Mange borgere er modvillige; til tider urimelige eller besveerlige

(r 4,40 (1,46) 1/7 496
Mange borgere har beskeeftigelses- eller uddannelsesgnsker

og/eller jobkrav, der ikke star mal med virkeligheden (r) 3,82 (1,26) 1/7 495
En del borgere gnsker i virkeligheden ikke at arbejde eller tage

en uddannelse (r) 4,53 (1,64) 1/7 493

Anm.: (r) star for, at skalaen er vendt om. Det betyder, at en hgjere score pa de tre spergsmal, som er markeret med r,
indikerer et mere positivt borgersyn. Skalaen er vendt om, s& hgjere veerdier pa det borgersynsindeks, som de fire
spergsmal indgar i, indikerer et samlet mere positivt borgersyn.

PRASTATIONER

Prastationskompetenceindekset bestar af fire sporgeskemasporgemal, der ind-
fanger sagsbehandlernes selvrapporterede ’self-efficacy” i forhold til for-
skellige arbejdsopgaver, det vil sige, i hvilken grad sagsbehandlerne fuldt
og helt oplever, at de er i stand til at udfere de anforte arbejdsopgaver.
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De fire sporgsmil folger Banduras (2006) vejledning for konstruktion af
self-efficacy-maleskalaer og er inspireret af cksisterende self-efficacy-
mileredskaber (Golia & Pedrazza, 2014; Rimm & Jerusalem, 1999).

Sagsbehandlerne blev bedt om at besvare hvert spergsmal pa en
11-punktskala med yderpunkterne 0 = “overhovedet ikke sikker” og 10
= ”fuldstendig sikker”, hvor 5 = ”“moderat sikket”. Tabel 8.8 viser de
enkelte sporgeskemasporgsmal, der indgar i indekset, foruden gennem-
snit og spredning,.

TABEL 8.8
Indekset for preestationskompetence og de tilgrundliggende spargsmal.

Spoergsmal: "Hvor sikker er du pa, at du fuldt og helt kan udfere Gennemsnit

hver af de beskrevne arbejdsopgaver?” (std. afv.) Min./maks. n
Preestationskompetenceindeks (o = ,76) 7,40 (1,72) 0/10 494
Yde en sagsbehandling, der er helt upavirket af dine egne private

holdninger og personlige veerdier 7,84 (2,21) 0/10 494
Overskue og inddrage samtlige sagsforhold og oplysninger i din

héndtering af en sag 7,52 (2,14) 0/10 492
Treeffe beslutninger, der bedst muligt bidrager til, at den enkelte

borger kommer i beskeeftigelse 7,71 (2,03) 0/10 492

Yde en sagsbehandling, der bade imadekommer borgernes indivi-
duelle behov og indfrier malseetningen med beskeeftigelsesind-
satsen 6,53 (2,67) 0/10 491

ARBEJDSKULTUR

Arbejdskulturindekset bestar af tre sporgeskemasporgemail, der indfanger
sagsbehandlernes oplevelse af, i hvilket omfang jobcentret er kendeteg-
net af en understottende arbejdskultur. Spergsmalene er inspireret af
sporgsmal til maling af organisatoriske socialiseringstaktikker — herunder
i hvilket omfang en organisation er kendetegnet af forskellige processet,
der medvirker til at socialisere medarbejderne i en given retning (Cable &
Parsons, 2001; Jones, 1986). Sagsbehandlerne blev bedt om at besvare
hvert sporgsmil pa en syvpunkts Likert-skala med yderpunkterne 1
= "helt uenig” og 7 = "helt enig”. Tabel 8.9. viser de enkelte sporgeske-
masporgsmal, der indgar 1 indekset, foruden gennemsnit og spredning,.
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TABEL 8.9
Arbejdskulturindekset og de tilgrundliggende spargsmal.

Gennemsnit

Spergsmal: "Hvor enig eller uenig er du i hvert udsagn?” (std. afv.) Min./maks. n
Arbejdskulturindeks (o =,76) 4,78 (1,26) 1,33/7 495
Som sagsbehandler i mit jobcenter bliver man grundigt og lebende

indfart i ny lovgivning, vejledninger og praksis for sagsbehandling 4,24 (1,60) 1/7 493
Medarbejderne i mit jobcenter hjeelper hinanden med at forsta,

hvordan man kan og skal agere i sager (fx procedurer samt

vaegtning af sagsforhold i vurdering af klienter og valg af indsat-

ser) 5,55 (1,28) 1/7 495
Min naermeste leder er god til at give rad og formidle viden og

sagsbehandlingspraksis 4,53 (1,73) 1/7 486
ENKELTVARIABLE

Foruden indeksene anvender analyserne et udvalg af enkeltvariable, der
refererer til sagsbehandlernes kapacitet samt deres oplevelse af hyppige
lovendringer og reformer samt organisatoriske forhold, der virker
hemmende for deres arbejde og prastationer.

SELVOPLEVET ARBEJUDSBYRDE

Vi miler sagsbehandlernes kapacitet med et enkelt sporgeskemasporgs-
mal, der indfanger sagsbehandlernes oplevede arbejdsbyrde. Konkret
blev sagsbehandlerne bedt om at anfere den score, der bedst svarer til
deres vurdering af deres samlede arbejdsbyrde. Sporgsmailet er en direkte
oversattelse af Overall Workload-scale, som 1 tidligere internationale un-
dersogelser er fundet velegnet til miling af oplevet arbejdsbyrde (Hill
m.fl., 1992; Miller, 2001). Sagsbehandlerne blev bedt om at besvare
sporgsmalet pa en 20-punktskala, med yderpunkterne 1 = “meget lav” og
20 = ”meget hoj”. Gennemsnitscoren var 15,48 (std. afv. = 3,49; n =
489).

HYPPIGE LOVANDRINGER OG REFORMER SOM HAMMENDE

Vi miler ogsa sagsbehandlernes oplevelse af omfanget, hvormed hyppige
lovaendringer og reformer virker hemmende for deres arbejde med fol-
gende sporgeskemasporgsmal: ”Beskeftigelsesomridet er praget af hyp-
pige lovaendringer og reformer, hvilket gor det svart for mig at udfore
mit arbejde”. Sporgsmalet blev konstrueret til formalet. Sagsbehandlerne
blev bedt om at besvare sporgsmailet pd en syvpunkts Likert-skala med

yderpunkterne 1 = "helt uenig” og 7 = "helt enig”. Gennemsnitscoren
var 5,23 (std. afv. = 1,48; n = 495). Sagsbehandlerne er altsa overvejende
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enige i, at hyppige lovendringer og reformer gor det svaert for dem at
udfore deres arbejde.

HAMMENDE FAKTORER INTERNT I JOBCENTRENE

Enkelte interaktionsanalyser involverer desuden enkeltstiende sporge-
skemasporgsmdl, der indfanger organisatoriske forhold, der eventuelt
kan virke hammende for sagsbehandlernes arbejde og prastationer.
Konkret er der tale om tre sporgsmal, der indfanger graden, hvormed
sagsbehandlerne finder det sveart eller besvarligt at udfore deres arbejde
pa grund af 1) organisatoriske regler eller procedurer internt i jobcentret,
2) andre ansatte eller 3) sagsbehandlerens leder. Som for vidensindekset
er de tre sporgsmal inspireret af Spector & Jexs (1998) Organizational
Constraints Scale. Sagsbehandlerne blev bedt om at besvare hvert
sporgsmal pa en fempunktskala med yderpunkterne 1 = “adskillige gange
dagligt” og 5 = ”mindre end én gang om madneden eller aldrig”. Gen-
nemsnitsscoren og standardafvigelsen for hvert af de tre sporgsmal var
henholdsvis 3,56 (1,14), 4,25 (0,97) og 4,62 (0,72).

SURVEYEKSPERIMENTER

Desuden indeholdt sporgeskemaet to surveyeksperimenter. Begge sur-
veyeksperimenter bestod af en vignetbeskrivelse af en fiktiv person, som
var uden for beskaftigelse og i beroring med et jobcenter. I begge tilfzl-
de blev sagsbehandlerne forst bedt om at laese vignetten grundigt — for
dernast at angive, hvad de ville gore i den pagzldende sag. Udviklingen
af begge vignetter var inspireret af Beer m.fl. (2008) og Ejrnes & Mon-
rad (2012). Vignetterne blev desuden kvalificeret med input fra to erfarne
sagsbehandlere. Dette med henblik pé at sikre, at vignetterne var realisti-
ske, dvs. optegner en virkelighedstro fremstilling af en borger og en sag.
I begge surveyeksperimenter modtog alle sagsbehandlere den
samme sagsbeskrivelse — men nogle sagsbehandlere fik derforuden yder-
ligere tekstinformation vedrorende styringsinstrumenter. I det forste ek-
speriment fik nogle sagsbehandlere yderligere tekstinformation vedro-
rende enten kontanthjalpsreform eller refusionsreform. I det andet ek-
speriment fik nogle sagsbehandlere ydetligere tekstinformation vedro-
rende enten lov om sanktionering eller refusionsreformen. Hvorvidt en
given sagsbehandler modtog en sidan ekstra tekstinformation — og i gi-
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vet fald hvilken — var rent tilfeldigt. Som 1 et lodtrakningsforseg (RCT)
blev sagsbehandlerne tilfxldigt allokeret til en kontrolgruppe (ingen eks-
tra tekst) eller én af to treatmentgrupper (“kontanthjelpsreform-tekst”
eller refusionsreform-tekst” i forste eksperiment, ”lov om sanktione-
ring- tekst” eller “refusionsreform-tekst” i andet eksperiment).

Pa grund af den tilfzldige allokering af sagsbehandlere til de tre
grupper (ingen ekstra tekst, ekstratekst 1 eller ekstratekst 2), kan survey-
eksperimenterne bruges til at indkredse effekten af at aktivere (prime)
sagsbehandlernes bevidsthed om forskellige styringsinstrumenter pa de-
res umiddelbare handlingstilbgjelighed.

Megen nyere offentlig ledelses- og forvaltningsforskning anven-
der surveyeksperimenter til at belyse effekten af forhold og faktorer pi
holdninger og beslutningstagning blandt borgere og offentlige ansatte —
bdde i en dansk undersogelseskontekst (se fx Bakgaard & Serritzlew
2016; Hvidman & Andersen; Pedersen 2015a, 2015b) og i international
sammenhzang (se fx Jilke, Van Ryzin, & Van De Walle 2016; Kaufman &
Tummers 2016; Marvel 2015, 2016; Pedersen & Stritch 2016; Smith
20106).

FORSTE SURVEYEKSPERIMENT
Det forste surveyeksperiment omhandlede en kvinde, der har sogt ud-
dannelseshjalp, og som inden for tre médneder skal visiteres som enten
uddannelsesparat eller aktivitetsparat. Efter at have lest teksten blev
sagsbehandlerne bedt om at angive, i hvilken grad de ville vurdere kvin-
den som aktivitetsparat” kontra “uddannelsesparat”.

Sagsbeskrivelsen, som alle sagsbehandlere modtog og blev bedt
om at traeffe afgorelse pa baggrund af, var folgende:!®

Vi vil nu give et eksempel pa en sag vedrorende en person, som
har segt uddannelseshjxlp. Personen skal inden for tre maneder
visiteres som enten uddannelsesparat eller aktivitetsparat. Laes
venligst sagens oplysninger grundigt.

18. I sagsbeskrivelsen randomiserede vi ogsa navnet pa den kvindelige person i sagsbeskrivelsen:
Anne, Fatima eller Anonym (reprasenteret ved en sort tekstboks). Dette med henblik pa fremti-
dig forskningsarbejde, der ligger ud over nervarende rapport og dens fokus pa styringsinstru-
menter. Det er vigtigt at bemarke, at navneallokeringen var tilfeldig - og at navnevariationen
derfor ikke bor have nogen substantiv indflydelse pa analyseresultaterne. Navnefordelingen er
balanceret pé tveers af den tilfeldige allokering af ekstra tekstinformation om styringsinstrumen-
terne. Vi har desuden afprovet de kvantitative regressionsanalyser med kontrol for navnet. Som
forventet (givet den balancerede navnefordelingen) @ndrer dette ikke kvalitativt pa resultaterne.
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Sagens oplysninger:

Anne er en kvinde pa 27 ér, der har sogt uddannelseshjzlp i
dit jobcenter. Den forste samtale i jobcentret har slaet fast, at
hun ikke umiddelbart kan indplaceres som dbenlyst uddan-
nelsesparat eller aktivitetsparat.

Anne gik ud af folkeskolen efter 9. klasse. Hun har tidligere
veeret 1 gang med ungdomsuddannelse pd en produktionssko-
le, men faldt fra. Efterfolgende har hun haft forskellige min-
dre jobs. Senest har hun arbejdet som medhjzlper i en vug-
gestue, et job hun matte opgive efter gentagent fraver og sy-
gemeldinger.

I perioder mellem jobs er hun blevet forserget af en mand,
hun har boet sammen med. Deres forhold er ophert for ny-
ligt, og hun er flyttet hjem til sin mor. Anne haber dog, at
dette er en midlertidig situation, og at hun snart kan finde sin
egen bolig.

Anne er overvagtig og har smerter i ryggen og lenden. Hun
er blevet undersogt af flere rygspecialister, som ikke har fun-
det grundlag for at diagnosticere en behandlingskraevende li-
delse.

Som barn voksede Anne op sammen med sin mor, der har
veeret uden for arbejdsmarkedet gennem mange 4r. Hun har
aldrig kendt sin far. I en periode 1 barndommen blev hun
seksuelt misbrugt af en person i familiens omgangskreds.
Hun har i dag et lavt selvvaerd. Hvad angar sociale relationer
fungerer Anne dog nogenlunde, og hun har veninder, som
hun ses med.

Anne har gennemfort en lese-, regne og skrivetest, hvor hun
klarede sig rimeligt. Hvad angir uddannelse og job siger An-
ne, at hun ikke ved, hvad hun vil med sit liv. Hun siger, at
hun er skoletrat efter flere nederlag i skolen og uddannelses-
systemet. Ved 1. trin af uddannelsespalegget havde hun in-
gen forslag til mulige uddannelser. Hun er dog dben for at
prove at gennemfore en snuse- og virksomhedspraktik.

Den ekstra tekst vedrerende kontanthjalpsreform eller refusionsreform,

som nogle af sagsbehandlerne modtog, fremgik lige efter sagsbeskrivel-
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sen. Hvor nogle sagsbehandlere ikke modtog yderligere information end
ovenstidende (kontrolgruppen), modtog andre sagsbehandlere en af ne-
denstdende to tekster vedrerende henholdsvis kontanthjelpsreform og
refusionsreform:

Den kommunale sagsbehandling er underlagt forskellige love,
regler og vejledninger. Eksempelvis fremgir det af aftaleteksten
bag kontanthjzlpsreformen (samt af STAR’s orienteringsskrivel-
se vedrorende visitation af uddannelseshjalpsmodtagere), at or-
dinzr uddannelse er malet for alle uddannelseshjxlpsmodtagere,
og at alle unge modes som uddannelsesparate i udgangspunktet.

eller

Den kommunale sagsbehandling er underlagt forskellige love,
regler og vejledninger. 1 forbindelse med den nye refusionsre-
form er det eksempelvis vedtaget, at den statslige refusion af
kommunens udgifter til de fleste ydelser aftrappes over tid. For
landets jobcentre er det sdledes i endnu hojere grad end hidtil
vigtigt for kommunernes skonomi at satte tidligt ind; at vere i
kontakt med alle ydelsesmodtagere og arbejde intenst pa at ska-
be progression.

ANDET SURVEYEKSPERIMENT
Det andet surveyeksperiment omhandlede en mand, som modtager kon-
tanthjelp som jobparat, og som er udeblevet fra en nytteindsats. Efter at
sagsbehandlerne havde lest teksten, blev de bedt om at vurdere og angi-
ve, 1 hvilken grad de ville sanktionere kontra undlade at sanktionere
manden.

Sagsbeskrivelsen, som alle sagsbehandlere modtog og blev bedt
om at treffe afgorelse pa baggrund af, var foelgende:!?

Vi vil nu give et eksempel pd en anden sag. Dette nye eksempel
omhandler en person, som modtager kontanthjalp som jobpa-
rat. Laes venligst sagens oplysninger grundigt.

19. Som i forste surveyeksperiment randomiserede vi navnet pa personen i sagsbeskrivelsen: Peter,
Mohammed eller Anonym (reprasenteret ved en sort tekstboks). Igen med henblik pa fremtidig
forskningsarbejde, der ligger ud over nerverende rapport og dens fokus pé styringsinstrumenter.
Navneallokeringen var igen tilfeldig og balanceret pd tvars af den tilfeldige allokering af ekstra
tekstinformation om  styringsinstrumenterne. Afprovning af de kvantitative regressionsanalyser
med kontrol for navnet @ndrer heller ikke substantielt pa resultaterne.
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Sagens oplysninger:

o Peter er en mand péd 31 ar. Han er visiteret som jobparat og
modtager kontanthjxlp.

o Peter gik ud af folkeskolen efter 8. klasse og har ikke taget
yderligere uddannelse siden. Han har ca. fem ars erhvervser-
faring fra forskellige mindre jobs, som han alle mistede grun-
det ustabilt fremmode. Mellem disse jobs har han skiftevis
modtaget kontanthjelp og varet selvforsergende. Siden han
blev afskediget fra det seneste job, har han varet uden for
beskeftigelse og har modtaget kontanthjelp i fem maneder.

+ For to ar siden blev Peter diagnosticeret med depression, og
han modtog gennem seks maneder behandling med antide-
pressiv medicin.

+ I januar 2016 startede Peter 1 nytteindsats 1 en offentlig virk-
somhed. I forbindelse med Peters opstart i nytteindsatsen
blev han skriftligt informeret om konsekvensen for hans
kontanthjalp ved udeblivelser uden rimelig grund, samt om,
hvad han kan gore for igen at blive berettiget til hjalp.

« Opgorelsen over Peters udeblivelser fra nytteindsatsen for
februar 2016 viser, at han er udeblevet fem dage uden at give
arbejdsgiveren besked. I forbindelse med en partshoring har
Peter angivet som arsag til udeblivelserne, at han har varet
syg med migrene. Han har dog ikke varet til lege. Han er ik-
ke tidligere blevet sanktioneret.

Den ekstra tekst vedrorende enten lov om sanktionering eller refusions-
reformen, som nogle af sagsbehandlere modtog, fremgik igen lige efter
sagsbeskrivelsen. Hvor nogle sagsbehandlere ikke modtog yderlige in-
formation end ovenstiende (kontrolgruppen), modtog andre sagsbe-
handlere en af nedenstidende to tekster vedrorende henholdsvis lov om
sanktionering og refusionsreformen:

Den kommunale sagsbehandling er underlagt forskellige love,
regler og vejledninger. Eksempelvis fremgar det af Lov om aktiv
socialpolitik, at borgere skal tildeles en periodesanktion for ude-
blivelse fra tilbud uden rimelig grund (§30, stk. 1). Sygdom be-
tragtes som udgangspunkt som en rimelig grund til udeblivelse
(§ 13, stk. 7, nr. 2). Hvis en person har angivet sygdom som ar-
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sag til udeblivelsen, kan kommunen som udgangspunkt ikke fra-
drage i hjzlpen. Dette kan dog fraviges, hvis der er grund til at
tro, at de oplyste forhold ikke er korrekte — fx fordi personen
har et sygdomsfraver eller sygdomsmenster, der er ud over det
sedvanlige (jf. praksisundersogelse fra Ankestyrelsen om sankti-
oner, 2015).

eller

Den kommunale sagsbehandling er underlagt forskellige love,
regler og vejledninger. 1 forbindelse med den nye refusionsre-
form er det eksempelvis vedtaget, at den statslige refusion af
kommunens udgifter til alle ydelser aftrappes over tid. For lan-
dets jobcentre er det saledes i endnu hojere grad end hidtil vig-
tigt for kommunernes skonomi at satte tidligt ind; at vare i kon-
takt med alle ydelsesmodtagere og arbejde intenst pa at skabe
progression.

SVARKATEGORIER FOR SURVEYEKSPERIMENTERNE

I forhold til det forste eksperiment maler vi effekten af de to styringstre-
atments (kontanthjalpsreform og refusionsreform) i forhold til sagsbe-
handlernes umiddelbare vurdering af personen i vignetbeskrivelsen som
aktivitetsparat kontra uddannelsesparat. Efter at have laest vignetten blev
sagsbehandlerne konkret bedt om at besvare folgende sporgsmal: 1
hvilken grad vil du vurdere personen som aktivitetsparat kontra uddan-
nelsesparat?”. Sagsbehandlerne blev bedt om at besvare sporgsmalet pi

—

en 11-punktsskala med yderpunkterne O aktivitetsparat, helt sikkert”
og 10 = uddannelsesparat, helt sikkert”. Gennemsnitscoren var 5,62
med en standardafvigelse pa 2,87 (n = 500).

I forhold til det andet eksperiment maler vi effekten af de to sty-
ringstreatments (lov om sanktionering og refusionsreformen) i forhold til
sagsbehandlernes umiddelbare tilbojelighed til at sanktionere personen i
vignetbeskrivelsen. Efter at sagsbehandlerne havde last vignetten, blev
de stillet folgende sporgsmal: 71 hvilken grad vil du sanktionere kontra
undlade at sanktionere personen?”. Sagsbehandlerne blev igen bedt om
at besvare sporgsmalet pd en 11-punktsskala med yderpunkterne O
= “undlade at sanktionere, helt sikkert” og 10 = ”sanktionere, helt sik-
kert”. Gennemsnitscoren var 7,28 med en standardafvigelse pa 2,88 (n =

500).
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KONTROLVARIABLE

De statistiske analyser involverer desuden en rakke variable, der indfan-
ger diverse sagsbehandlerkarakteristika. Disse variable anvendes primart
som kontrolvariable, men i enkelte tilfalde anvendes nogle af variablene
som interaktionsvariable. Listen af vatiable er som folger: kon (kvinde =
1), alder (4r), etnisk baggrund (anden end dansk = 1), uddannelsesbag-
grund (hojeste fuldferte uddannelse), meruddannelse (antal), primer
milgruppe, grad af involvering i visitation af borgere (fempunkts Likert-
skala), grad af involvering i vurdering af, om borgere skal sanktioneres
for manglende ridighed (fempunkts Likert-skala), tid som ansat i nuvz-
rende stilling (dr) og samlet arbejdserfaring som sagsbehandler (ar). Tabel
8.10 viser variabelgennemsnit og spredning.

TABEL 8.10
Kontrolvariable pa sagsbehandlerniveau.
Gennemsnit
(std. afv.)  Min./maks. n

Kean (kvinde) 81 (,39) 0/1 579
Alder 43,01 (11,33) 21/69 576
Etnisk baggrund (anden end dansk) 10 (,29) 0/1 578
Uddannelsesbaggrund:
- Folkeskole, mellemskole, realeksamen 01 (,11) 0/1 576
- Studentereksamen/HF/HHX/HTX 02 (,15) 0/1 576
- Erhvervsuddannelse (fx fagleert, handveerker, HK) ,08 (,28) 0/1 576
- Kort videregdende uddannelse ,05 (,22) 0/1 576
- Mellemlang videregaende uddannelse 73 (,44) 0/1 576
- Lang videregaende uddannelse .10 (,30) 0/1 576
Meruddannelse (antal) 1,27 (,64) 0/4 572
Primaer malgruppe:
- Uddannelseshjzselpsmodtagere, uddannelsesparate eller dben-

lyst uddannelsesparate (§ 2,12 i LAB) 19 (,39) 0/1 565
- Uddannelseshjeselpsmodtagere, aktivitetsparate (§ 2,13 LAB) 24 (,42) 0/1 565
- Kontanthjeelpsmodtagere, jobparate (8 2,2 i LAB) 15 (,36) 0/1 565
- Kontanthjeelpsmodtagere, aktivitetsparate (§ 2,3 i LAB) 42 (,49) 0/1 565
Involvering, visitation 2,72 (1,65) 1/5 559
Involvering, sanktionering 4,06 (1,28) 1/5 558
Ansat i nuvaerende stilling (ar) 4,69 (5,09) 0/40 560
Arbejdserfaring som sagsbehandler (ar) 8,53 (7,83) 0/38 559

Anm.: LAB star for Lov om en Aktiv Beskeeftigelsesindsats.
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REGISTERDATA

Registerdataene bestar af administrative tal, trukket fra Nogletal.dk, Stati-
stikbanken.dk og Jobindsats.dk. I alle tilfalde er der derfor tale om data
pda kommune- eller jobcenterniveau. Fra Nogletal.dk trak vi felgende
kommunale oplysninger:20

«  Befolkningsandel 1 bymaessig bebyggelse (2014, seneste opdatering)
o  Andel almennyttige boliger (2015)

o Andel 25-64-irige uden erhvervsuddannelse (2015)

o Andel 25-64-drige med videregiende uddannelse (2015)

«  Sociogkonomisk indeks (2015).

Fra Statistikbankens befolkningsstatistik for 4. kvartal 2015 trak vi fel-
gende kommunale oplysninger:

« Indbyggertal
o Personer med dansk oprindelse (antal)
o Ikke-vestlige indvandrere og efterkommere (antal).

Fra Jobindsats.dk trak vi felgende jobcenteroplysninger for 1. kvartal
2016:

«  Andel ledige af arbejdsstyrken i kommunen

«  Gennemsnitlig varighed for kontant- og uddannelseshjxlpsmodtage-
re (uger)

o Andel sanktionerede ledige

o Det gennemsnitlige antal sanktioner per sanktioneret ledig.

NOGLETAL FRA REGISTRENE

Vi prasenterer nu de variable, som vi trekker fra de administrative data.
Nogle af analyserne involverer tre forskellige variable pa jobcenterniveau,
som vi inkluderer som athangige variable. Det drejer sig om 1) den gen-
nemsnitlige varighed for kontant- og uddannelseshjelpsmodtagere (uger),
2) andel sanktionerede ledige samt 3) det gennemsnitlige antal sanktioner
per sanktioneret ledig.

20. For nzermere definition af de enkelte variable, se http://noegletal.dk/ntInfol16A.html.
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Som kontrol- og interaktionsvariable opererer vi desuden med
folgende kommunevariable: befolkningsandel i bymassig bebyggelse,
andel almennyttige boliger, andel 25-64-drige uden erhvervsuddannelse,
andel 25-64-drige med videregiende uddannelse, indbyggertal (1.000),
andel personer med dansk oprindelse, andel ikke-vestlige indvandrere og
efterkommere, andel ledige af arbejdsstyrken samt socioskonomisk in-
deks.

Det sociookonomiske indeksmal angiver kommunens relative
udgiftsbehov i forhold til andre kommuner pé basis af en rakke socio-
okonomiske kriterier, der indgir med forskellig vaegt 1 beregningen. En
veerdi over 1 betyder, at kommunen har et storre udgiftsbehov relativt til
gennemsnittet af kommunerne, mens en verdi lavere end 1 betyder et
lavere udgiftsbehov relativt til gennemsnittet.?!

Tabel 8.11. viser gennemsnit og spredning for de tre jobcenter-
vatiable samt kommunevariablene. Samtlige analyser, der trakker pa de
administrative data, involverer en sammenkobling med sporgeskemadata.
Tabellen viser derfor deskriptiv statistik for de jobcentre og kommuner,
hvorfra vi har sporgeskemabesvarelser fra en eller flere sagsbehandlere
(’Analyseenhederne”) — og som derfor indgar i de statistiske analyser.
For god ordens skyld viser tabellen dog ogsa gennemsnit og spredning
for samtlige jobcentre og kommuner ("Totalpopulationen”).

T-test (ikke vist) indikerer, at der ikke er signifikant forskel pa de
gennemsnitlige variabelscorer pd tvaers af de 60 jobcentre/kommunert,
der indgir i de statistiske analyser, og de 38 jobcentre/kommuner, der
ikke indgar.

21. De konkrete kriterier samt sammenregnings- og vagtningsproceduren kan findes her (s. 40):
http://sim.dk/media/ 662949 /kommunal-udligning-generelle-tilskud-2015.pdf.
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TABEL 8.11
Jobcenter- og kommunevariable.

Analyseenhederne Totalpopulationen
Gennemsnit Gennemsnit
(std, afv.)  Min./maks. (std, afv.) Min./maks.
Jobcentervariable:
Gennemsnitlig varighed (uger) 11,33 (,25) 10,4/11,75 11,30 (,26) 10,15/11,75
Andel sanktionerede ledige 831 (418) 125/2525 816(3,79) 1,25/25725
Gennemsnitligt antal sanktioner per sank-
tioneret ledig 1,95 (,57) 1/355 1,96 (,57) 1/3,82
Kommunevariable:
Befolkningsandel i bymeessig bebyggelse 83,25 (13,79) 34,7/100 83,37 (12,72)  34,7/100
Andel almennyttige boliger 19,30 (12,41) 3,3/58,8 18,29 (12,03) 3,3/63,7
Andel 25-64-arige uden erhvervsuddan-
nelse 20,66 (4,71) 9,2/30,4 20,59 (4,95) 82/31,4
Andel 25-64-arige med videregaende
uddannelse 24,86 (8,70) 14,1/52 2510 (8,96) 14,1/52
Sociogkonomisk indeks 199 (,21) ,53/1,59 97 (,21) ,53/1,62
Indbyggertal/1000 61,46 (83,68) 3,73/589,70 58,16 (69,38) 1,82/589,70
Andel personer med dansk oprindelse ,90 (,05) ,73/,95 ,90 (,06) ,63/,95
Andel ikke-vestlige indvandrere og efter-
kommere ,07 (,05) ,01/,23 ,07 (,05) ,01/,31
Andel ledige af arbejdsstyrken 4,03 (1,05) 2/6,5 3,99 (110) 2/8,4
N 60 98
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STYRING AF DEN KOMMUNALE
BESKAFTIGELSESINDSATS

INSTRUMENTER, MOTIVATION OG PRASTATIONER

Denne rapport handler om statslig styring af beskeeftigelsesindsatsen i kommuner og jobcentre. Bag-
grunden er de seneste ars mange beskeeftigelsespolitiske forandringer, fx af kontanthjeelp, fertidspension,
fleksjob og kommunal refusion.

Rapporten belyser, hvordan regulering, gkonomiske incitamenter og digital vidensdeling pavirker arbejdet
i kommuner og jobcentre. Via kvalitative interview med sagsbehandlere, ledere og formaend for kommu-
nale beskaeftigelsesudvalg samt en spargeskemaundersggelse blandt sagsbehandlere beskriver rapporten,
hvordan styringsinstrumenterne pavirker handlinger, holdninger og vurderinger hos medarbejdere, ledere og
lokalpolitikere.

Overordnet viser rapporten, at sagsbehandlere, ledere og kammunalpolitikere reagerer forskelligt pa for-
skellige typer instrumenter. Hvor sagsbehandlerne reagerer meget pa lovgivning, sa er ledere og politikere
mere orienteret mod gkonomiske incitamenter. Den viser ogsa, at selv om mange sagsbehandlere og ledere
oplever god sammenhaeng mellem de mange reformer, sa oplever en del ogsa udfordringer i forhold til
reformhastighed og samspil mellem lovkrav om helhedsorienteret indsats og stram @konomisk styring i
kommunerne.

Undersggelsen er finansieret af Beskaeftigelsesministeriet.

SFI - Det Nationale Forskningscenter for Velfeerd
17:11
ISSN:1396-1810




	Styring som et vigtigt emne
	Formål og undersøgelsesspørgsmål
	virkninger
	Opmærksomhedspunkter
	Perspektiver
	Metoder og data
	1 INDLEDNING
	Baggrund
	Undersøgelsesspørgsmål og metode
	En styringsmodel med fokus på instrumenter
	Styring gennem viden, kapacitet, motivation og tillid
	Forventninger
	Implementering og implementeringsgreb

	Cases: Instrumenter, reformer og målgruppe
	Læsevejledning
	SAGSBEHANDLERNES ERFARINGER OG PRAKSIS
	Viden om, erfaringer med og holdninger til styringsinstrumenter
	Lovregulering
	Aktivitetsparates ret til en helhedsorienteret og tværfaglig indsats samt en koordinerende sagsbehandler
	Indsatsen har længe været helhedsorienteret og koordineret
	At koordinere kræver ressourcer

	Rådighedsvurdering og sanktionering
	Stor forskel på målgrupper: jobparate og aktivitetsparate


	Økonomiske incitamenter
	Refusionsreformen
	Et baggrundstæppe
	Konkret betydning for praksis


	Vidensdeling, dialog og digitalisering
	Digital resultatmåling og benchmarking
	Digital profilafklaring
	Håndbøger, vejledninger og pjecer fra STAR

	Prioritering

	Vekselvirkning og forandringshastighed
	Gensidigt understøttende styringsredskaber
	Konflikt/modstrid mellem styringsredskaber
	Forandringshastighed

	Forhold af betydning for styringsredskabernes virkning
	Viden, kapacitet, motivation og tillid
	Viden og kapacitet
	Motivation og tillid

	Forhold knyttet til jobcentret og kommunen
	Forhold på ledelsesniveau
	Relationen mellem sagsbehandlere og ledelse
	Tværfagligt samarbejde
	Organisering
	Pilotprojekter og puljer


	Handlemuligheder
	Opsamling
	LEDERNES ERFARINGER OG PRAKSIS
	Viden om, holdninger til og erfaringer med styringsinstrumenter
	Lovregulering
	Aktivitetsparates ret til en helhedsorienteret indsats mv.
	Udfordringer i praksis
	Krav om Rådighedsvurdering og sanktionering

	Økonomiske incitamenter
	Refusionsreform
	Puljer

	Vidensdeling, Dialog og digitalisering
	Digital resultatmåling og benchmarking
	Blandede erfaringer med jobindsats.dk

	Digital profilafklaring
	STARs netværk og konferencer
	Tjeklister

	Prioritering

	Vekselvirkning og forandringshastighed
	Gensidigt understøttende
	Modstrid eller konflikt
	Forandringshastighed og hyppige reformer

	Forhold af betydning for styringsredskabernes virkning
	Motivation af medarbejdere
	Forhold knyttet til jobcentret og kommunen
	Overordnet politisk tilgang
	Organisering
	Motivation og inddragelse af medarbejdere
	Faglige ressourcepersoner


	Handlemuligheder
	Opsamling
	UDVALGSFORMÆNDENES ERFARINGER OG PRAKSIS
	Baggrund og erfaring
	Udvalgets opgaver og indflydelse
	Arbejdsdeling med forvaltningen
	Politisk indflydelse – og mangel på samme

	Viden om, erfaringer med og holdninger til styringsredskaber
	Lovregulering
	Aktivitetsparates ret til en helhedsorienteret indsats mv.
	Rådighedsvurdering og sanktionering

	Økonomiske Incitamenter
	Refusionsreformen

	Vidensdeling, dialog og digitalisering
	Digital resultatmåling og benchmarking
	Netværk

	Prioritering

	Vekselvirkning og forandringshastighed
	Gensidigt understøttende
	Modstrid eller konflikt
	Forandringshastighed

	Handlemuligheder
	Opsamling
	SAGSBEHANDLERNES DAGLIGE PRAKSIS OG ERFARINGER
	Styringsinstrumenter og sagsbehandlernes daglige praksis
	Tre Dimensioner i sagsbehandlernes erfaringer med styringsinstrumenter

	Analyseresultater vedrørende daglig praksis
	Indeks for positive erfaringer med Styringsinstrumenter

	Styringsinstrumenter og viden, kapacitet, motivation og tillid
	Analysestrategi og design

	Analyseresultater vedrørende viden, kapacitet, motivation og tillid
	Viden
	Kapacitet
	Motivation
	Tillid

	Opsamling
	BORGERSYN, PRÆSTATIONSKOMPETENCER, BESLUTNINGER OG SKØN
	Styringsinstrumenter og sagsbehandlernes borgersyn og præstationer
	Analysestrategi og design
	regression på sagsbehandlerniveau
	regression på JOBCENTERNIVEAU


	Analyseresultater
	sammenhængen mellem styringsinstrumenter og Borgersyn
	Præstationskompetencer
	Hyppige lovændringer og præstationer
	præstationer på JOBCENTERNIVEAU


	Styringsinstrumenter og virkning på skøn og beslutninger
	Spørgeskema-eksperimenter: Analysestrategi og design
	De to spørgeskemaeksperimenter

	Analyseresultater
	Første eksperiment
	Andet eksperiment


	Opsamling
	BAGGRUNDSFORHOLD VEDRØRENDE SAGSBEHANDLERE, JOBCENTRE OG KOMMUNER
	Analysestrategi og design
	Analyser på sagsbehandlerniveau
	Analyser på JOBCENTERniveau
	Analyser vedrørende skøn og beslutninger

	Sagsbehandlerforhold
	Køn
	Alder
	Uddannelse

	Organisationsforhold
	Understøttende Arbejdskultur
	Organisatoriske regler eller procedurer internt i jobcentret

	Kommunale forhold
	Kommunestørrelse
	Socioøkonomisk indeks
	Befolkningsandel, ikke-vestlige efterkommere og indvandrere
	Interaktionseffekter i surveyeksperimenterne

	Andel ledige af arbejdsstyrken
	Interaktion vedrørende jobcenterpræstationer


	Opsamling
	DATA OG METODER
	Interview med nøgleaktører
	Udvælgelse af kommuner
	Styringsredskaber og operationalisering
	Undersøgte styringsredskaber og operationalisering
	Regulering
	Incitamenter
	Dialog og digital vidensdeling

	Cue-cards

	Spørgeskemaundersøgelsen
	Variable fra spørgeskemaet
	Indeks for viden, motivation, tillid, borgersyn, præstationskompetencer og arbejdskultur
	Viden
	Motivation
	Tillid
	Borgersyn
	Præstationer
	Arbejdskultur
	ENKELTVARIABLE
	Selvoplevet arbejdsbyrde
	Hyppige lovændringer og reformer som hæmmende
	hæmmende faktorer internt i jobcentrene


	Surveyeksperimenter
	FØRSTE SURVEYEKSPERIMENT
	ANDET SURVEYEKSPERIMENT

	svarkategorier for SURVEYEKSPERIMENTERNE

	Kontrolvariable
	Registerdata
	Nøgletal fra registrene

	Tom side
	Tom side


<<

  /ASCII85EncodePages false

  /AllowTransparency false

  /AutoPositionEPSFiles true

  /AutoRotatePages /None

  /Binding /Left

  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)

  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)

  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)

  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)

  /CannotEmbedFontPolicy /Error

  /CompatibilityLevel 1.4

  /CompressObjects /Tags

  /CompressPages true

  /ConvertImagesToIndexed true

  /PassThroughJPEGImages true

  /CreateJobTicket false

  /DefaultRenderingIntent /Default

  /DetectBlends true

  /DetectCurves 0.0000

  /ColorConversionStrategy /CMYK

  /DoThumbnails false

  /EmbedAllFonts true

  /EmbedOpenType false

  /ParseICCProfilesInComments true

  /EmbedJobOptions true

  /DSCReportingLevel 0

  /EmitDSCWarnings false

  /EndPage -1

  /ImageMemory 1048576

  /LockDistillerParams false

  /MaxSubsetPct 100

  /Optimize true

  /OPM 1

  /ParseDSCComments true

  /ParseDSCCommentsForDocInfo true

  /PreserveCopyPage true

  /PreserveDICMYKValues true

  /PreserveEPSInfo true

  /PreserveFlatness true

  /PreserveHalftoneInfo false

  /PreserveOPIComments true

  /PreserveOverprintSettings true

  /StartPage 1

  /SubsetFonts true

  /TransferFunctionInfo /Apply

  /UCRandBGInfo /Preserve

  /UsePrologue false

  /ColorSettingsFile ()

  /AlwaysEmbed [ true

  ]

  /NeverEmbed [ true

  ]

  /AntiAliasColorImages false

  /CropColorImages true

  /ColorImageMinResolution 300

  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK

  /DownsampleColorImages true

  /ColorImageDownsampleType /Bicubic

  /ColorImageResolution 300

  /ColorImageDepth -1

  /ColorImageMinDownsampleDepth 1

  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000

  /EncodeColorImages true

  /ColorImageFilter /DCTEncode

  /AutoFilterColorImages true

  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG

  /ColorACSImageDict <<

    /QFactor 0.15

    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]

  >>

  /ColorImageDict <<

    /QFactor 0.15

    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]

  >>

  /JPEG2000ColorACSImageDict <<

    /TileWidth 256

    /TileHeight 256

    /Quality 30

  >>

  /JPEG2000ColorImageDict <<

    /TileWidth 256

    /TileHeight 256

    /Quality 30

  >>

  /AntiAliasGrayImages false

  /CropGrayImages true

  /GrayImageMinResolution 300

  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK

  /DownsampleGrayImages true

  /GrayImageDownsampleType /Bicubic

  /GrayImageResolution 300

  /GrayImageDepth -1

  /GrayImageMinDownsampleDepth 2

  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000

  /EncodeGrayImages true

  /GrayImageFilter /DCTEncode

  /AutoFilterGrayImages true

  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG

  /GrayACSImageDict <<

    /QFactor 0.15

    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]

  >>

  /GrayImageDict <<

    /QFactor 0.15

    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]

  >>

  /JPEG2000GrayACSImageDict <<

    /TileWidth 256

    /TileHeight 256

    /Quality 30

  >>

  /JPEG2000GrayImageDict <<

    /TileWidth 256

    /TileHeight 256

    /Quality 30

  >>

  /AntiAliasMonoImages false

  /CropMonoImages true

  /MonoImageMinResolution 1200

  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK

  /DownsampleMonoImages true

  /MonoImageDownsampleType /Bicubic

  /MonoImageResolution 1200

  /MonoImageDepth -1

  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000

  /EncodeMonoImages true

  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode

  /MonoImageDict <<

    /K -1

  >>

  /AllowPSXObjects false

  /CheckCompliance [

    /None

  ]

  /PDFX1aCheck false

  /PDFX3Check false

  /PDFXCompliantPDFOnly false

  /PDFXNoTrimBoxError true

  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [

    0.00000

    0.00000

    0.00000

    0.00000

  ]

  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true

  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [

    0.00000

    0.00000

    0.00000

    0.00000

  ]

  /PDFXOutputIntentProfile ()

  /PDFXOutputConditionIdentifier ()

  /PDFXOutputCondition ()

  /PDFXRegistryName ()

  /PDFXTrapped /False



  /CreateJDFFile false

  /Description <<



    /BGR <>

    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>

    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>

    /CZE <>

    /DAN <>

    /DEU <>

    /ESP <>

    /ETI <>

    /FRA <>

    /GRE <>



    /HRV (Za stvaranje Adobe PDF dokumenata najpogodnijih za visokokvalitetni ispis prije tiskanja koristite ove postavke.  Stvoreni PDF dokumenti mogu se otvoriti Acrobat i Adobe Reader 5.0 i kasnijim verzijama.)

    /HUN <>

    /ITA <>

    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>

    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>

    /LTH <>

    /LVI <>

    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)

    /NOR <>

    /POL <>

    /PTB <>

    /RUM <>

    /RUS <>

    /SKY <>

    /SLV <>

    /SUO <>

    /SVE <>

    /TUR <>

    /UKR <>

    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)

  >>

  /Namespace [

    (Adobe)

    (Common)

    (1.0)

  ]

  /OtherNamespaces [

    <<

      /AsReaderSpreads false

      /CropImagesToFrames true

      /ErrorControl /WarnAndContinue

      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false

      /IncludeGuidesGrids false

      /IncludeNonPrinting false

      /IncludeSlug false

      /Namespace [

        (Adobe)

        (InDesign)

        (4.0)

      ]

      /OmitPlacedBitmaps false

      /OmitPlacedEPS false

      /OmitPlacedPDF false

      /SimulateOverprint /Legacy

    >>

    <<

      /AddBleedMarks false

      /AddColorBars false

      /AddCropMarks false

      /AddPageInfo false

      /AddRegMarks false

      /ConvertColors /ConvertToCMYK

      /DestinationProfileName ()

      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK

      /Downsample16BitImages true

      /FlattenerPreset <<

        /PresetSelector /MediumResolution

      >>

      /FormElements false

      /GenerateStructure false

      /IncludeBookmarks false

      /IncludeHyperlinks false

      /IncludeInteractive false

      /IncludeLayers false

      /IncludeProfiles false

      /MultimediaHandling /UseObjectSettings

      /Namespace [

        (Adobe)

        (CreativeSuite)

        (2.0)

      ]

      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK

      /PreserveEditing true

      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged

      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile

      /UseDocumentBleed false

    >>

  ]

>> setdistillerparams

<<

  /HWResolution [2400 2400]

  /PageSize [612.000 792.000]

>> setpagedevice



