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Forord

Der har i de seneste ar vaeret en markant vaekst i antallet af gkonomiske sanktioner over for
kontanthjelpsmodtagere. Det geelder ogsa borgere, der er kategoriseret som havende pro-
blemer ud over ledighed. Lovgivningen omkring anvendelse af gkonomiske sanktioner over
for arbejdslgse er gradvist blevet &ndret fra starten af 1990’erne og frem til i dag. Radigheds-
og sanktionsreglerne er blevet skaerpet, og der er sket en udvidelse af méalgruppen, som er
omfattet af disse regler. Siden 2009 kan alle ledige, bade dagpengemodtagere og kontant-
hjelpsmodtagere, sanktioneres, hvis de ikke lever op til deres radighedspligt.

Hervaerende undersggelse er gennemfart af AKF og ser nermere pa brugen af gkonomi-
ske sanktioner pad kontanthjelpsomradet. Undersggelsen rummer dels kvantitative analyser,
der bibringer viden om hele gruppen af sanktionerede kontanthjelpsmodtagere, dels kvalita-
tive analyser, der fokuserer pa to kommuner, som sanktionerer relativt meget. Desuden ses
der pa, hvordan kontanthjelpsmodtagere, som har konkrete erfaringer med de gkonomiske
sanktioner, oplever sanktionerne. Vi vil gerne rette en tak til de to kommuner, hvor travle
medarbejdere var villige til at afse tid til interview, og til de borgere, der stillede sig til radig-
hed for undersggelsen med deres personlige oplevelser af disse sanktioner.

Undersggelsen er gennemfart af en forskergruppe i AKF bestdende af programleder ph.d.
Dorte Caswell, forsker ph.d. Henrik Lindegaard Andersen, forsker ph.d. Matilde Hagybye-
Mortensen, cand.scient.soc. Anna May Markussen og stud.scient.soc. Sille Lundfos Thuesen.
Derudover har stud.scient.soc. Stella Mia Sieling bidraget til undersggelsens kvalitative del.
Forud for publicering har rapporten gennemgaet intern og ekstern kvalitetssikring. Forfat-
terne takker for de konstruktive kommentarer herfra. Undersggelsen er finansieret af Radet
for Socialt Udsatte.

Dorte Caswell
November 2011
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Sammenfatning

I det folgende sammenfattes undersggelsens kapitler i kortfattet form. Denne sammenfatning
har til formal at give leeseren et hurtigt overblik over rapportens indhold og giver adgang til
savel problemstillinger, metodisk tilgang og centrale resultater fra undersggelsen. For en me-
re uddybende forklaring af de enkelte delelementer i undersggelsen henvises til selve rappor-
ten.

Kapitel 1: Indledning og problemstillinger

Formalet med undersggelsen er at kvalificere, underbygge og bibringe ny viden om gkonomi-
ske sanktioner over for kontanthjelpsmodtagerne. En gkonomisk sanktion er forskellige ty-
per af fradrag i kontanthjelpen, som jobcentret kan anvende, hvis borgeren ikke lever op til
sine forpligtelser fx ved uberettiget fravar til samtaler og aktivering. Tal i det centrale regi-
streringssystem Jobindsats.dk peger i retning af, at der i de senere ar er en markant vakst i
antallet af skonomiske sanktioner over for kontanthjelpsmodtagere. Det geelder ogsa de bor-
gere, der er matchet 2 og 3, hvilket betyder, at de ikke umiddelbart er arbejdsmarkedsparate.
Der findes ikke serlig meget viden om hvorvidt og pd hvilke mader de svageste kontant-
hjelpsmodtagere reagerer pa anvendelsen af gkonomiske sanktioner. | undersggelsen szttes
serligt fokus pa de ikke-arbejdsmarkedsparate borgere (match 2 og 3). Dette geres i form af
statistiske analyser af registerdata og casestudier i to kommuner, der sanktionerer mere end
flertallet af kommuner.

Falgende forskningsspargsmal besvares gennem undersggelsens analyser:

= Hvordan er de generelle lovgivhingsmassige rammer for brug af sanktioner — fagr
og nu?

= Hvem er gruppen af borgere, der sanktioneres?

= Hvordan virker sanktionen pa de sanktioneredes arbejdsmarkedstilknytning?

= Hvordan er kommunal praksis omkring anvendelse af sanktion i kommuner, der
sanktionerer meget?

= Hvordan ser sanktioner ud pa individniveau for borgere, der gentagne gange har
oplevet sanktioner?

Kapitel 2: Tidligere undersggelser om sanktion

I kapitel 2 redeggres for tidligere undersggelser af gkonomiske sanktioner over for arbejdslg-
se. | dansk sammenhang har tre gkonomiske studier vearet toneangivende i forhold til at af-
gere, hvorvidt sanktioner virker eller ej. De tre studier fokuserer pa arbejdslgse, der ikke har
problemer ud over ledighed, og konkluderer, at sanktioner i vaesentlig grad bidrager til at fa
folk veek fra offentlig forsgrgelse. Undersggelserne giver samlet set et billede af, at sanktioner
har en positiv effekt pa overgangen fra arbejdslashed til selvforsargelse, hvilket ikke er ens-
betydende med beskaftigelse. Ingen af undersggelserne kan dog give svar pa, om det ogsa



geelder for personer med problemer ud over ledighed. Sociologisk forskning vedrgrende gko-
nomiske incitamenter over for start- og kontanthjelpsmodtagere giver grund til at antage, at
en reduktion eller fratagelse af forsgrgelsesgrundlaget, har mindre positiv beskaftigelsesef-
fekt, nar personerne er sarbare og/eller har problemer ud over arbejdslgshed. Der er endvi-
dere grund til at se naermere pd kommunernes praksis pa sanktionsomradet, da to forskellige
evalueringer gennemfart for Arbejdsmarkedsstyrelsen konkluderer: a) at der blandt kommu-
nerne var "delte opfattelser omkring brugen af kontrol og sanktionering, mens de statistiske
analyser peger pd, at de kommuner, der har sat fokus pa gget kontrol og sanktionering over
for malgruppen, opnar darligere resultater i forhold til malgruppens selvforsgrgelse end de
gvrige kommuner” (Arbejdsmarkedsstyrelsen 2008: 24), og b) at intentionen med sanktions-
reglerne generelt set ikke blev opfyldt, og at der var et betydeligt gab mellem formalet og den
faktiske opgavelgsning blandt andet som fglge af det meget komplicerede og sammensatte
regelsaet omkring sanktioner (Arbejdsmarkedsstyrelsen 2007).

Kapitel 3: Metoder og analyser

I kapitel 3 redeggres for undersggelsens metoder. Der er a) gennemfgrt analyser pa individ-
niveau i form af kvantitative og kvalitative beskrivende analyser af de sanktionerede borgere,
b) gennemfart analyser i to kommuner af den konkrete anvendelse af gkonomiske sanktioner
over for kontanthjelpsmodtagere, og c) gennemfert analyser pa et bredere samfundsmassigt
niveau, der satter fokus pa, hvordan sanktionslogikken er blevet gradvist udbredt bade i kon-
kret lovgivning og en bredere samfundsmaessig diskurs. Det empiriske grundlag for undersg-
gelsen er: lovgivningen fra starten af 1990’erne og frem til den seneste loveendring i 2009;
registerbaserede oplysninger pa individniveau for alle kontanthjelpsmodtagere fra Beskaf-
tigelsesministeriets forlgbsdatabase (DREAM), det kommunale sagsstyringssystem (KMD
Aktiv) og manedlige indberetninger om A-indkomst (MIA); kvalitative interview med medar-
bejdere og borgere i to strategisk udvalgte kommuner, der sanktionerer meget set i forhold til
andre jobcentre med sammenlignelige rammevilkar. I alt er der foretaget 18 interview, heraf
er de otte med kontanthjelpsmodtagere. Der er foretaget fem semistrukturerede interview
med ledelse og frontlinjemedarbejdere i jobcentret og p& ydelseskontoret i hver af de to
kommuner.

Kapitel 4: Sanktion i et generelt perspektiv : lovgivning og centrale ideer

Kapitel 4 beskriver de sidste to artiers udvikling i lovgivning om sanktioner ved at sl& ned pa
nogle centrale reformer. Vaegten i analysen er lagt pa at give et overordnet billede af, hvordan
bade radigheds- og sanktionsreglerne har @ndret sig som felge af de politiske beslutninger de
sidste artier. Analysen viser bl.a.:

— at der er sket en gradvis skarpelse af radigheds- og sanktionsreglerne,
- at gradvist flere malgrupper er blevet omfattet af reglerne,

- at de mange justeringer og &ndringer af sanktionslovgivningen gennem arene har
skabt et komplekst og sveert forstaeligt regelsat for bade sagsbehandler og borger,



— at lovgivningen om sanktioner over for gruppen af kontanthjelpsmodtagere med
problemer ud over ledighed (match 2 og 3) gennem hele perioden har veret for-
bundet med skgn.

De sanktioner som kontanthjelpsmodtagere i dag kan fa, hvis de ikke star til radighed for ar-
bejdsmarkedet, fremgar af Lov om Aktiv Socialpolitik fra 2009. I dag skal alle arbejdslgse sa-
ledes udnytte deres arbejdsmuligheder, og det indebarer ikke kun at deltage i aktiverings- og
beskaftigelsesfremmende behandlingstilbud afholdt af det offentlige eller "anden akter”,
men ogsd at deltage i samtaler med kommunen og/eller anden aktgr og efterleve et set af
regler i forhold til jobsggning, jobmobilitet m.m. Alle typer af ledige kan sanktioneres, hvis
de ikke lever op til deres radighedspligt (LAS 2009).

Analysen viser endvidere, at tre centrale ideer ligger til grund for brug af gkonomiske sankti-
oner i beskaftigelsesindsatsen.

= |dé 1: Borgeren har forpligtelse til at st til rddighed for arbejdsmarkedet, og det
er kommunens opgave at fgre kontrol med dette gennem vurdering i det enkelte
tilfeelde.

= |dé 2: Retssikkerhedsaspektet er vigtigt, fordi sanktioner kan fare til, at borgeren
mister sin forsgrgelse, derfor skal borgeren have kendskab til, hvilke handlinger
der fgrer til sanktion.

= |dé 3: Sanktion antages at virke beskaftigelsesfremmende, fordi (trussel om)
sanktion farer til, at borgeren handler (fx intensiverer sin jobsggning, mgder op til
aktivering eller bliver selvforsgrgende).

Disse ideer kan findes formuleret i sdvel lovgivningen som den politiske diskurs, og de udger
centrale elementer i begrundelsen for at anvende gkonomiske sanktioner over for kontant-
hjelpsmodtagere. Disse tre ideer udtrykker bestemte gnsker og normer i forhold til savel
kontanthjelpsmodtagerens som kommunens adfeerd.

Kapitel 5: Sanktion i et generelt perspektiv: sanktionerede borgere

I dette kapitel beskrives gruppen af sanktionerede kontanthjelpsmodtagere, og hvordan de
adskiller sig fra de gvrige kontanthjeelpsmodtagere. Specifikt er der tale om en beskrivelse af
deres demografiske, sociogkonomiske og helbredsmessige karakteristika. Beskrivelsen byg-
ger pa en analyse af, hvordan en gennemsnitlig sanktioneret kontanthjelpsmodtager adskil-
ler sig fra en gennemsnitlig kontanthjelpsmodtager, der ikke blev sanktioneret i 1. kvartal
2010.

De unge under 25 ar udger 42% af alle sanktionsramte, og disse er langt overvejende
meand, hvilket understgtter hypotesen om, at sanktioner bruges med et "opdragende” sigte
fra sanktionsgivers side. Godt 18% af sanktionerne gives til indvandrere eller deres efter-
kommere. Kvindernes andel af alle sanktioner er knap 32%, sa de sanktioneres relativt min-
dre end mandene, men de sanktionerede kvinder er i hgjere grad forsgrgere. Nar vi sammen-
ligner de sanktionerede med de ikke-sanktionerede, ser vi, at de sanktionerede kontant-



hjelpsmodtagere har et lavere forbrug af medicin og generelt har veeret pa kontanthjelp i
kortere tid end de ikke-sanktionerede. Billedet i dag er, at det i hgjere grad er unge mand
med relativt kortvarige kontanthjelpsforlgb, der sanktioneres, og selvom antallet af sanktio-
ner er hgjere, end det var i 2007, sa ser de ikke ser ud til at ramme bredere (undtagen for helt
unge). Selv nar vi betinger pé alder, sa viser tallene, at de sanktionerede har et meget bedre
mentalt helbred end de ikke-sanktionerede. En god forklaring pa det kan vere, at sagsbe-
handlerne vealger ikke at sanktionere de svageste i matchgruppe 3. Men hvis vi ser pa de kon-
tanthjelpsmodtagere, der har modtaget kontanthjeelp i leengere tid (hvor kontanthjselpsfor-
Igbet startede i 2008 eller tidligere), s& har 15% af de sanktionerede under 25 ar en psykia-
trisk diagnose, og 38% af denne gruppe bruger psykofarmaka. For de lidt &ldre modtagere af
langvarig kontanthjelp (25-64 ar) er de tilsvarende tal 13% med diagnose, og 39% bruger
psykofarmaka. Sa selvom det generelle billede er, at de sanktionerede helbredsmaessigt ser ud
til at have det bedre end de ikke-sanktionerede, sa bruges gkonomiske sanktioner ogsa som
virkemiddel til at fremme radigheden hos en gruppe af borgere med psykiske problemer af
forskellig art.

Kapitlet indeholder ogsa en analyse af, hvad der sker med personer, efter de bliver sank-
tioneret. Frem for alene at se pa, om de sanktionerede overgar til selvforsgrgelse, sa inddra-
ger rapporten ogsa oplysninger om, hvorvidt en person har eller ikke har en lgnindkomst i en
given maned (A-indkomst). Selvom oplysningerne ikke er serligt detaljerede — vi kan ikke se
stgrrelsen af indkomsten — s er det alligevel en vigtig information for en gruppe af borgere,
hvor interview netop afslgrer en tendens til at overga til ulgnnet selvforsgrgelse, hvor man
laner af familie og venner eller forsgrger sig pa anden lovlig eller ulovlig vis. Analysen peger i
retning af, at der kan veere tale om, at de gkonomiske sanktioner fungerer som en dobbelt
straf: Farst en gkonomisk radighedssanktion og sidenhen en lavere selvforsgrgelsesgrad. Pa
trods af, at vi sandsynligvis ikke observerer alle de forhold, der styrer sanktionsselektionen,
sa er resultaterne som minimum en indikator for, at det ikke er tilstreekkeligt blot at se pa
overgangen til selvforsgrgelse, ndr man skal evaluere effekten af radighedssanktioner, men at
man ogsa er ngdt til at inddrage, om af selvforsgrgelsen er permanent eller blot kortvarig, og
om den er med eller uden arbejdsindkomst. Denne analyse bestyrker en kritisk pointe om, at
sanktioner maske nok medvirker til, at kontanthjelpsmodtageren overgar til selvforsgrgelse,
men at "succesen” daekker over en selvforsgrgelse, der kan vere midlertidig og uden Ignind-
komst.

Kapitel 6: Sanktion i et specifikt perspektiv: kommuner, der sanktionerer meget

Med udgangspunkt i to kommuner, der anvender gkonomiske sanktioner over for kontant-
hjelpsmodtagere mere end gennemsnittet analyseres a) forskellige organisatoriske faktorers
betydning for anvendelsen af sanktioner, b) fortolkningen af retssikkerhed samt c) forstaelsen
og anvendelsen af skagn.

Vejen til en sanktion for en ledig kan formelt set enten ske som fglge af en direkte afvis-
ning af jobcentrets tilbud fra den lediges side, hvorefter kommunen har mulighed for at sank-
tionere efter § 41. Derudover kan vejen til sanktion ga via jobcentret, hvor den ledige kan
udeblive fra en samtale uden at give besked (gaelder serligt match 3) og fa en sanktion efter §
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36 eller via udeblivelse fra et tilbud uden at give besked, hvorefter der ligeledes kan sanktio-
neres efter § 36. Hver gang kommunen vil iveerksaette en sanktion, skal den ledige partshgres.
Dette foregar via udsending af brev til den ledige. Reagerer den ledige ikke pa partshgringen,
ivaerksaettes sanktionen. Reagerer den ledige pa partshgringen med en forklaring pa udebli-
velse, skal kommunen vurdere, hvorvidt den ledige udeblev med rimelig grund.

Tre organisatoriske enheder star centralt i forhold til udstedelse af sanktioner. Det er
jobcentret, ydelseskontoret og tilbuddene (fx aktivering eller behandling). Det blev fastsat
som central regel i forbindelse med kommunalreformen i 2007, at jobcenter og ydelseskontor
skal vaere fysisk adskilt i kommunerne. Der er dog et kommunalt rdderum i forhold til den
specifikke fordeling af kompetencerne imellem disse to afdelinger (fx omkring udsendelse af
partshgringsbreve). Analysen af de to casekommuner viser, at de har en ret hgj grad af speci-
alisering og kompetencedeling mellem jobcenter, ydelseskontor og tilbud. Dette ses som
medvirkende arsag til den hgje sanktionsrate. Sanktion er i begge casekommuner gjort til en
administrativ praksis i den forstand, at der er en opsplitning i vurdering af, om kontant-
hjelpsmodtageren kan deltage i en aktivitet, hvilket sagsbehandleren i jobcentret foretager,
og vurderingen af, om kontanthjaelpsmodtageren kan sanktioneres, hvilket sagsbehandleren i
ydelseskontoret foretager. Det betyder, at den sagsbehandler, der kender borgeren, er ude af
sanktionsdelen, nar det gaelder tiloud og foranstaltninger, idet aktiveringsstedet indberetter
direkte til ydelseskontoret, der sa efterfglgende sanktionerer.

Kommunens type af aktiveringstilbud synes ogsa at have betydning for, hvor hyppigt der
sanktioneres. Loven foreskriver, at § 41, der betyder, at kontanthjelpen ophgrer for savel
borger som @gtefelle, kun kan anvendes, hvis kommunen har et sakaldt "abent tilbud”. Et
abent tilbud er et tilbud, hvor der altid er plads til kontanthjelpsmodtageren, og hvor frem-
magdet bliver registreret. Ledelsen i en af casekommunerne peger p4, at netop tilstedevarel-
sen af et dbent tilbud samt den konsekvente anvendelse heraf kan forklare, hvorfor kommu-
nen ligger sa hgjt i sanktionsstatistikken.

Retssikkerhed, herunder borgerens forstaelse af omkring hvad der udlgser sanktion, og
hvad de skal gere for at undga det, er en afggrende idé i sanktionslogikken. Denne idé sgges
ligeledes varetaget i form af en bestemt organisering, der betyder, at ydelseskontoret automa-
tisk udsender partshgringsbreve, nar borgeren er udeblevet fra et tilbud. Nar processerne
omkring sanktionering er automatiseret, kan sanktionering ske rent administrativt.

I lovgivningen er det fastslaet, at der iseer med hensyn til matchgruppe 2 og 3 skal skan-
nes i sager om sanktion, og traditionelt har sken veret noget, der skete pa sagsbehandlerni-
veau og i individuelle sager. | én af casekommunerne er skennet foretaget pa ledelsesniveau,
hvor det er afgjort og udmeldt til medarbejdere, at sanktionsmulighederne skal bruges. Dette
begrundes med, at det gger retssikkerheden for borgeren. Den kommunale fortolkning af lo-
ven, som den kommer til udtryk i interviewmaterialet, giver indtryk af, at lovgivningen er en-
tydig og mere snaver, end hvad vejledningen lagger op til. I den anden casekommune har le-
delsen den opfattelse, at der slet ikke er mulighed for at skenne i forhold til sanktioner.
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Kapitel 7: Sanktion i et specifikt perspektiv: borgere, der sanktioneres meget

De interviewede borgeres forstdelse for, hvorfor de sanktioneres, divergerer bade fra person
til person, men ogsa fra sanktion til sanktion. Sanktionssystemet er for nogle borgere relativt
let forstdeligt: meder man ikke op i aktivering eller til en samtale pa kommunen, bliver man
sanktioneret. Andre borgere peger p4, at de ikke forstar, hvorfor hun/han netop blev sankti-
oneret i den pagealdende situation.

Pa baggrund af analyse af borgernes mange beretninger om sanktioner er der udledt fire
overordnede sanktionssituationer. Sanktioner kan skyldes:

e "Manglende forstaelse”: Borgeren fgler, at vedkommende lever op til de krav,
der stilles, men bliver alligevel sanktioneret og kan ikke finde ud af hvorfor.

e "Misforstaelser”: Borgeren oplever, at sanktionerne skyldes misforstaelser og
oplever ikke sanktionen som retferdig.

e "Uenighed”: Borgeren og sagsbehandlerne er uenige om, hvad der er en legitim
grund til fraveer.

e “En aktiv beslutning”: Borgeren velger, enten af frivillige eller ufrivillige arsa-
ger, at seette sig i en situation, hvor han/hun bliver sanktioneret.

De interviewede borgere beretter ligeledes, at sanktioner fgrer til, at de i perioder ikke har
rad til at kebe ordentlig mad, medicin eller at betale regninger. En interviewet forteller lige-
ledes, at han til tider har haft sveert ved at finansiere sgnnens erhvervsskoleforlgb i form af
arbejdstgj, busbilletter og lignende, mens en anden fortzller, at han flere gange har set sig
ngdsaget til at aflyse at have sin sgn i weekenderne. Borgere fortzller endvidere om stress og
vaegttab som fglgevirkninger af sanktioner.
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1 Indledning og problemstillinger

Formalet med undersggelsen er at kvalificere, underbygge og bibringe ny viden om sanktio-
ner over for kontanthjelpsmodtagerne med serligt fokus pd dem, der ikke alene har ledighed
som problem. Der er p.t. meget lidt forskning pd omradet, og undersggelsen vil derfor veere
med til at udfylde det hul, der er i vores viden om brugen af sanktioner i kontanthjeelpssy-
stemet.

| Danmark er det en grundlovssikret ret, at velfeerdsstaten yder gkonomisk understgttel-
se til borgere, der ikke kan forsgrge sig selv og sine (jf. Grundlovens § 75, stk. 2). Modtageren
af offentlig understgttelse har samtidig pligt til at sta til rddighed for arbejdsmarkedet. For
personer, der modtager hjaelp pa grund af andre problemer end ledighed (dvs. personer, der i
jobcentret er kategoriseret i matchgruppe 2 eller 3)!, geelder, at de skal udnytte deres ar-
bejdsmuligheder aktivt og tage imod rimelige tilbud om arbejde. De har desuden pligt til at
mede op til samtaler pa jobcentret og deltage i tilbud om aktivering. Overholdes disse krav
ikke, kan det udlgse en gkonomisk sanktion. Lov om aktiv socialpolitik (LAS 2009) fastslar
dog, at der er forskelle i radighedsforpligtelsen for borgere, der er arbejdsmarkedsparate, og
dem, der ikke er det. | vejledningen til loven indskerpes, at rddighedsforpligtelsen ma fortol-
kes anderledes, nar det gelder kontant- og starthjeelpsmodtagere med problemer ud over le-
dighed. Her er det kommunens konkrete vurdering, hvorvidt den enkelte udnytter sine ar-
bejdsmuligheder, ligesom det indskerpes, at der ikke skal gives en sanktion, hvis det ikke
fremmer réadigheden hos kontanthjelpsmodtageren (VEJ 2010). Kommunen har altsa et
skensmaessigt rdderum i deres anvendelse af sanktionsreglerne, hvilket ogsa den store varia-
tion i antallet af sanktioner kommunerne imellem indikerer.

Reglerne om, at arbejdslgse skal st til radighed for arbejdsmarkedet, er en del af den ak-
tive arbejdsmarkedspolitik, som blev indfart i 1990’erne, hvor man foretog et sporskifte fra
passiv til aktiv arbejdsmarkedspolitik, der ofte beskrives som et skift "fra welfare til workfa-
re”. Fra at have veret en betingelseslgs ret blev arbejdslgshedsunderstgttelsen forbundet
med en raekke krav til de arbejdslgse. Der indfgres ret og pligt til uddannelse og jobtilbud,
hvorfor man taler om, at der sker et skift fra et "forsgrgelseskoncept” til et "aktiveringskon-
cept”. Den ny form for workfare er i flere vestlige lande blevet omsat i to strategier: "human
capital-tilgangen”, som fokuserer pa at traene, uddanne og kvalificere de ledige, og "work
first-tilgangen”, som fokuserer pa lavere sociale ydelser og strammere kontrol med arbejdslg-
ses radighedsforpligtelse (Torfing 2004). Blandt beskaftigelsesforskere er der enighed om, at
dansk beskeaftigelsespolitik op gennem 1990’erne veeret praeget af elementer fra begge strate-
gier, men at vaegtningen klart har vaeret pa den farste (Torfing 2004; Andersen, Larsen &
Jensen 2003).

I det seneste arti synes vegtningen i dansk beskaftigelsespolitik mellem de to strategier
dog at have &ndret sig, hvilket ikke mindst har afspejlet sig pa kontanthjelpsomradet (Cas-

Kontanthjeelpsmodtagere kategoriseres i tre kategorier (1 jobklar, 2 indsatsklar og 3 midlertidig passiv). Hvor de borgere, som er
kategoriseret som 1’ere, forventes at sta til radighed for arbejdsmarkedet, sé er det ikke tilfeldet for 2’erne og 3’erne.
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well, Larsen & Marston 2010). Der er sket en gradvis bevagelse fra en problemforstaelse, der
handlede om manglende indkomst, over en, der fokuserede pa manglende kvalifikationer til
et fokus pa manglende motivation hos den enkelte ledige. Her har loveendringerne indbefat-
tet, at forskellige kontanthjeelpsgrupper har faet deres forsgrgelsesgrundlag reduceret (via

starthjeelpen, kontanthjelpsloftet, 500-kroners-nedsettelsen, 300-timers-reg|en2 0g unge-
satsen) og deres radighedsforpligtelse skaerpet. Eksempelvis far alle kontanthjelpsmodtagere
med problemer ud over ledighed ret og pligt til aktivering én gang om aret, som falge af "Ny

chance til alle” fra 2005°. Parallelt med dette er der kommet et gget fokus pa gkonomiske
sanktioner over for kontanthjelpsmodtagere.

Tal i det centrale registreringssystem Jobindsats.dk peger i retning af, at der i de senere
ar er en markant veekst i antallet af gkonomiske sanktioner over for kontanthjelpsmodtagere.
Det gaelder ogsa de borgere, der er matchet 2 og 3. Allerede forud for kommunalreformen i
2007 blev det fremfgrt, at der var en risiko for, at de svageste ledige kunne blive klemt, nar
fokus i hgjere grad blev rettet mod sanktioner og disciplinering (Caswell & Damgaard 2006).
Samtidig blev der peget pd, at netop introduktionen af én indgang” pa& beskaftigelsesomra-
det, pa trods af intentionerne om at ggre adgangen enklere for borgeren, indebar en risiko
for, at de svageste ledige fik @get risiko for at fare vild i et system, hvor de bade skulle finde
daren til jobcentret, ydelseskontoret, de sociale tilbud osv. Der findes ikke seerlig meget viden
om, hvorvidt og pa hvilke mader de svageste kontanthjelpsmodtagere pavirkes af anvendel-
sen af gkonomiske sanktioner.

Hervaerende undersggelse ser pa anvendelsen af gkonomiske sanktioner i et kritisk per-
spektiv. Udgangspunktet er en vurdering af, at der er vaekst i antallet af sanktioner, at sankti-
oner i stigende grad kan anvendes over for borgere, som ikke er arbejdsmarkedsparate, og at
anvendelsen af sanktioner i stigende grad opleves som legitimt af kommunale aktgrer pa sa-
vel ledelsesniveau som frontlinjeniveau. Det overordnede politiske argument er, at sanktio-
nerne overordnet set virker beskeftigelsesfremmende, hvilket forskningen nationalt savel
som internationalt bekrafter. Men er der graenser for succesen? Er der omkostninger forbun-
det med anvendelsen af sanktioner? Anvendes en sanktionerende og disciplinerende tilgang
til borgerne i jobcentrene ukritisk? Denne undersggelse bidrager med at kaste lys pa nogle af
disse spgrgsmal. | undersggelsen szttes sarligt fokus pa de ikke arbejdsmarkedsparate bor-
gere, p& kommuner, der anvender gkonomiske sanktioner mere end flertallet af kommuner,
og pa borgere, der har omfattende erfaringer med at blive sanktioneret.

Fglgende forskningsspargsmal besvares gennem undersggelsens analyser:

Der senere er blevet &ndret til en 450-timers-regel og pr. 1. juli 2011 gennemgar en yderligere stramning.

Med 'Flere i arbejde’ fra 2002 blev ledige forpligtet til at tage imod 'rimeligt arbejde’ fra farste ledighedsdag og udvise
stgrre geografisk mobilitet. Med "Ny chance til alle’ fra 2005 blev det muligt at treekke kontanthjelpsmodtagere 1/3 i
deres ydelse, hvis de melder sig syge og ikke aktivt deltager i at komme tilbage til arbejdsmarkedet. Unge mellem 18-25
ar med ledighed som eneste problem fik endvidere pligt til at begynde en kompetencegivende uddannelse og alle ledige
med problemer ud over ledighed far ret og pligt til aktivering én gang om &ret.
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= Hvordan er de generelle lovgivningsmaessige rammer for brug af sanktioner — fgr
og nu?

= Hvem er gruppen af borgere, der sanktioneres?

= Hvordan virker sanktionen pa de sanktioneredes arbejdsmarkedstilknytning?

= Hvordan er kommunal praksis omkring anvendelse af sanktion i kommuner, der
sanktionerer meget?

» Hvordan ser sanktioner ud pa individniveau for borgere, der gentagne gange har
oplevet sanktioner?

Disse spgrgsmal vil blive besvaret gennem savel kvalitative som kvantitative analyser pa bag-
grund af en bred vifte af empiriske kilder (registre, skriftligt materiale, interview) samt pa
baggrund af studier af eksisterende forskning og undersggelser. Inden vi beskriver undersg-
gelsens metodiske grundlag, skal vi forst se lidt neermere pa den eksisterende forskning om-
kring sanktioner over for arbejdslgse.
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2 Tidligere undersggelser om sanktion

Forskningen om gkonomiske sanktioner over for arbejdslgse er i Danmark ganske begraenset
til trods for, at der i de senere ar er gennemfart flere stramninger pa omradet. | dette afsnit
praesenteres en rekke undersggelser, som vi har fundet centrale i forhold til den eksisterende
viden om gkonomiske sanktioner, deres effekt og deres konsekvenser.

Et vigtigt bidrag til den eksisterende viden om gkonomiske sanktioner stammer fra gko-
nom Michael Svarer, Aarhus Universitet, der har sat fokus pa den beskaftigelsesmassige ef-
fekt af sanktionerne. Det er ofte ham, der henvises til, nar spargsmalet falder pa, hvorvidt og
hvordan sanktioner virker (Rosholm & Jensen 2011). Forskningen om brugen af gkonomiske
sanktioner over for arbejdslgse har isaer lagt veegt pa at analysere effekten af sanktionerne og
har koncentreret sig om den beskaftigelsesmassige effekt4 (Svarer 2007; Svarer 2010; Ar-
bejdsdirektoratet 2010°%). Disse undersggelser konkluderer, at sanktioner i veesentlig grad bi-
drager til at fa folk vaek fra offentlig forsgrgelse. Det er dog veerd at bemerke, at undersggel-
serne udelukkende fokuserer pa arbejdslgse, der ikke har problemer ud over ledighed. Sva-
rers publikationer fokuserer specifikt pd dagpengemodtagere og Arbejdsdirektoratet pa ar-
bejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere. Konklusionerne peger p3, at sanktioner synes
at have stgrst effekt paA meend og de mest arbejdsmarkedsparate.

Svarers to publikationer er baseret pa data fra januar 2003 til november 2005. | den pe-
riode folges personer, som bliver dagpengemodtagere, frem til de igen forlader denne situati-
on. Hvis de i fire pa hinanden felgende uger ikke modtager offentlig understgttelse, vurderes
de at have forladt gruppen af arbejdslgse. Der ggres opmarksom pa, at man pa baggrund af
data ikke er i stand til at vurdere, om de, der ikke lengere modtager offentlig understgttelse,
er i beskeeftigelse eller ej. Men det antages, at hvis personer i en given uge ikke modtager un-
derstgttelse, s er de i beskeftigelse. Den antagelse begrundes med, at det i det danske vel-
feerdssamfund er usandsynligt, at man hverken er i beskeeftigelse eller modtager offentlig un-
derstgttelse, og at en dagpengemodtager er tet pa arbejdsmarkedet. | og med at der er tale
om en antagelse, som ikke er empirisk dokumenteret, bgr man holde sig for gje, at det som
undersggerne reelt maler p, er dagpengemodtageres bevaegelse fra sanktion til selvforsargel-
se — ikke fra sanktion til beskaftigelse. Publikationerne fokuserer pa personer over 25 ar (da
de yngre er udsat for seerligt skrappe sanktionsregler), og det er kun effekten af den farste
sanktion, der analyseres.

Beskaftigelseseffekten males ofte pé 'afgang fra arbejdslashed’, hvilket for en stor dels vedkommende vil vare til en
status som lgnmodtager. Gruppen ma dog antages ogsa at rumme borgere, som star uden forsgrgelse. Mal pa beskafti-
gelseseffekt siger heller ikke noget om, hvilken type beskeftigelse der er tale om, hvor leenge borgeren forbliver i be-
skeeftigelse, eller hvilken sammenheng der er mellem borgerens kvalifikationer og den opnéede position pa arbejds-
markedet.

A. Qureshi har udarbejdet et speciale pd Kgbenhavns Universitet inspireret af Michael Svarers metode. Specialet blev
efterfalgende udgivet af Arbejdsdirektoratet, hvor Quereshi har veeret ansat. Vi referer her til Arbejdsdirektoratet
2010.
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Begge publikationer konkluderer, at selv moderate sanktioner (trek i ydelsen i 2-3 dage)
har en ganske stor effekt pa, hvorvidt de bergrte forlader offentlig forsgrgelse. Effekten gel-
der bade for meaend og for kinder, men der ses visse kansforskelle i den adferd, som forarsa-
ger sanktionerne. Mens kvinder har tendens til ikke at tage imod jobtilbud, tenderer mand til
ikke at acceptere jobplaner og udeblive fra mgder med Jobcentret. Svarers publikation fra
2007 viser, at effekten af sanktioner er 50%, mens effekten af sanktionerne i publikationen
fra 2010 er 100%. Det vil sige, at der, ifglge Svarers undersggelser, er henholdsvis 50 og
100% sterre sandsynlighed for, at dem, der far en sanktion, overgar fra offentlig forsgrgelse
til selvforsgrgelse i en given maned set i forhold til dem, der ikke sanktioneres. Effekten er
seerlig stor inden for den farste maned og mindskes sa for helt at aftage efter tre maneder. |
publikationen fra 2007 konkluderes det, at jo hardere sanktioner des starre effekt, og ifalge
Svarer indikerer dette, at den mest omkostningseffektive made at fa arbejdslgse tilbage i be-
skaeftigelse pé er at stramme sanktionerne yderligere.

De danske effektstudier traekker i vaesentlig grad pa et hollandsk studie af Van den Berg,
m.fl. (2004), der tager empirisk udgangspunkt i kontanthjelpsmodtagere. Ligesom tilfeldet
er for de danske undersggelser, er fokus her pa de borgere, der er kategoriseret som arbejds-
markedsparate, og som har arbejdsmarkedserfaring. Svarers analyser tager udgangspunkt i
de arbejdsmarkedsparate dagpengemodtagere. Svarer peger p4, at resultaterne fra hans stu-
die indikerer, at:

...svagere arbejdslgse ogsa pavirkes af sanktioner, og i forhold til nogle karakteri-
stika reagerer de faktisk steerkere end mere arbejdsdygtige grupper (Svarer 2007:
21, egen oversettelse).

Nar Svarer argumenterer for, at "svagere ledige” ogsa vil reagere pa sanktioner ved at forlade
offentlig forsgrgelse, er det altsd stadig kun inden for de arbejdsmarkedsparates raekker, dvs.
blandt de borgere som er kategoriseret som match 1, der er videnskabeligt belaeg for dette ar-
gument.

Pa spgrgsmalet om, hvorvidt sterkere ledige reagerer mere pa sanktionerne end svagere
ledige, konkluderer Svarer lidt forskelligt i 2007 og 2010. | den fgrste publikation finder Sva-
rer, at resultaterne viser, at sanktioner ogsa virker over for svagere grupper af ledige — méaske
endda serlig godt over for dem. | den seneste publikation vurderes det til gengeeld, at resulta-
terne ikke efterlader noget klart billede af, hvorvidt de svagere ledige reagere mindre/mere
pa sanktioner, og det understreges, at resultaterne kun vedrgrer dagpengemodtagere, der
vurderes at veere tattere pd arbejdsmarkedet end kontanthjelpsmodtagere. Der kan alene
konstateres to signifikante forskelle: For det farste reagerer immigranter og deres efterkom-
mere staerkere pa sanktioner end etniske danskere. Det navnes, at det bade kan ses som ud-
tryk for, at ledige, der traditionelt har lang ledighed bag sig (og heraf er svagere), reagerer
steerkt pa sanktioner, men ogsé at ikke-etniske danskere, der befinder sig i dagpengesyste-
met, muligvis tilhgrer gruppen af sterkere ledige. Det kan dog ogsa fortolkes i retning af, at
sanktionerne fgrer til, at disse borgere forsvinder ud af offentlig forsgrgelse, uden at det be-
tyder, at de overgar til lgnnet arbejde. For det andet reagerer enlige kvinder og isar enlige
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mand mindre pa sanktioner end gifte personer. Da enlige mand traditionelt er svagere stillet
pa arbejdsmarkedet end gifte mand, kan det ses som udtryk for, at det er de sterkeste ledige,
der reagerer pa sanktionerne, men det kan ogsa veare udtryk for, at dem, der er gift og har
forsargerpligt, er mere modtagelige over for sanktioner end andre.

Arbejdsmarkedsdirektoratet (2010) har publiceret en undersggelse, der er baseret pa da-
ta fra januar 2007 til september 2008. | den periode fglges personer, der er nyindtradte i
kontanthjelpssystemet og er kategoriseret arbejdsmarkedsparate (nuvaerende matchgruppe
1). De ikke-arbejdsmarkedsparate (matchgruppe 2 og 3) er séledes ikke medtaget, ligesom
unge under 25 samt enlige mellem 25 og 30 ar ikke er med i dette datasaet. Det skyldes, at de
unge er underlagt serlige ungdomsregler, som er mere restriktive. Som i Svarers undersggel-
se vurderes den enkelte person som veerende ude af arbejdslgshedsgruppen, hvis denne i fire
sammenhangende uger ikke har modtaget offentlig understgttelse. Konklusionen er her — li-
gesom hos Svarer — at selv moderate sanktioner har en effekt, og at der ikke er en entydig
sammenhang mellem, hvor hard sanktionen er og effektens starrelse. Effekten af sanktionen
er stgrst lige efter, at sanktionen er givet, og aftager sa med tiden, ligesom Svares undersggel-
se viste. Effekten er stagrre end 50%, og det vurderes, at afgangen til selvforsgrgelse ikke un-
derminerer de positive beskeftigelseseffekter.

Undersggelserne giver samlet set et billede af, at sanktioner har en positiv effekt pa over-
gangen fra arbejdslgshed til beskaftigelse. Ingen af undersggelserne kan dog give svar pa, om
det ogsa gaelder for personer med problemer ud over ledighed. De kan heller ikke svare pa3,
hvilke gvrige effekter sanktioner har for dem, som bergres, fx gkonomiske, sociale og hel-
bredsmaessige konsekvenser. Disse spgrgsmal har relevans i forhold til at vurdere sanktioners
konsekvenser bredere set. Ikke mindst i forhold til de personer, som har problemer ud over
ledighed, fx misbrugsproblemer og psykiske lidelser, da man kan formode, at de — qua disse
problemer — i mindre omfang &ndrer adferd, nar de udsattes for gkonomiske sanktioner.

| deres oversigt over den gkonomiske litteratur omhandlende effekten af samtaler med fx
en sagsbehandler pa beskaftigelsessandsynligheden, gennemgar Rosholm & Svarer (2010)
0gsa resultaterne fra syv sanktionsstudier. De opdeler effekterne af sanktionerne i tre typer:
1) Trussels- eller motivationseffekter, der realiseres, allerede fgr sanktionen palegges, 2) ef-
fekter pa afgangsraten fra ledighed og 3) kvaliteten af de job, som de sanktionerede accepte-
rer. P4 baggrund af gennemgangen konkluderer forfatterne, at udsigten til sanktioner har en
motivationseffekt, og at sanktionerne afkorter ledighedsperioden. Desverre viser undersg-
gelserne ogsa, at bade lgn og ansattelsens varighed er lavere hos de sanktionerede end hos de
ledige, der ikke blev sanktioneret.

De senere ars forskning vedrgrende skonomiske incitamenter over for start- og kontant-
hjeelpsmodtagere giver grund til at antage, at en reduktion eller fratagelse af forsgrgelses-
grundlaget har mindre positiv beskaftigelseseffekt, nar personerne er sarbare og/eller har
problemer ud over arbejdslgshed. Forskere fra Sociologisk Institut, Kgbenhavns Universitet,
RUC, Aalborg Universitet og CASA har i forskningsprojektet Konsekvenser af at have de la-
veste ydelser som forsgrgelsesgrundlag undersggt, hvordan livet p& de laveste offentlige
ydelser opleves. Denne forskning, som bade bygger pa kvantitative og kvalitative data, viser,
at det har stor indvirkning p& den enkelte kontanthjelpsmodtagers levevis, hvis denne far re-
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duceret eller frataget forsgrgelsesgrundlaget. Resultaterne peger pa, at de pageldende reage-
rer forskelligt (anvender forskellige copingstrategier), nar de far kontanthjelpen nedsat, men
at det er mindretallet, som formar at handle proaktivt og problemlgsende i forhold til deres
arbejdslgshedssituation. Det reducerede gkonomiske raderum kan ligefrem have en negativ
pavirkning pa personens muligheder for at komme i beskaftigelse (Muller m.fl. 2010). Muller
m.fl. peger pd, at nar personen ikke oplever at kunne arbejde sig ud af sin klemte gkonomiske
situation, kan fgrtidspension fremstd som den eneste mulige og meningsfulde udvej. Ansgg-
ning om fgrtidspension kan derfor betragtes som en form for copingstrategi fra borgerens
side. En anden copingstrategi for foraldre pa offentlig forsgrgelse kan vare at nedprioritere
egne sociale og materielle gnsker for at kunne tilgodese bgrnenes materielle behov. Det kan
fare til en ond cirkel, som fagrer til mere isolation (mindre voksenkontakt og et formindsket
netvaerk), hvilket kan nedsatte chancerne for at fa job. En del af dem, som har faet nedsat el-
ler frataget forsgrgelsesgrundlaget, rapporterer, at det har betydet, at de i hgjere grad sgger
job, men de fleste i denne gruppe siger samtidig, at de fgler sig mere modlgse. Nasten halv-
delen siger, at nedsettelsen af deres ydelse har gjort dem mere modlgse og opgivende, uden
at det har tilskyndet dem til i hgjere grad at sgge job. De adspurgte peger selv pd helbredet
som den stgrste barriere for at kunne klare sig selv, men ogsa manglende uddannelse og kva-
lifikationer, problemer med det danske sprog og arbejdslgshed udpeges som barrierer (Ejr-
naes, Hansen & Larsen 2010). Forskningsprojektets resultater giver alt i alt anledning til at se
pa de mulige negative konsekvenser af sanktioner samt at inddrage kontanthjaelpsmodtageres
egne erfaringer med sanktioner.

Der er endvidere grund til at se nermere pa kommunernes praksis pa sanktionsomradet.
I 2008 gennemfgrte Rambgll Management en evaluering af Ny chance til alle for Arbejds-
markedsstyrelsen (Arbejdsmarkedsstyrelsen 2008). Denne undersggelse adresserer, om end i
begraenset omfang, kommunernes praksis i forhold til sanktioner. Malgruppen for Ny chance
til alle var de ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere. Evalueringen konklude-
rer, at der blandt kommunerne var "delte opfattelser omkring brugen af kontrol og sanktio-
nering, mens de statistiske analyser peger pa, at de kommuner, der har sat fokus pa e@get kon-
trol og sanktionering over for malgruppen, opnar darligere resultater i forhold til malgrup-
pens selvforsgrgelse end de gvrige kommuner” (Arbejdsmarkedsstyrelsen 2008: 24). De dar-
lige resultater med sanktionering af gruppen forklares med, at malgruppen har s omfattende
sociale problemer og er sa ressourcesvag, at de ikke formar at reagere pa en eventuel sankti-
on, samt at resultater med denne malgruppe ofte skabes gennem opbygning af tillidsforhold
mellem borgeren og den professionelle, og at denne tillidsopbygning harmonerer déarligt med
anvendelse af sanktioner.

I 2007 gennemfarte Deloitte en analyse for Arbejdsmarkedsstyrelsen af sanktionsomra-
det. Her konkluderede man bl.a., at intentionen med sanktionsreglerne generelt set ikke blev
opfyldt, og at der var et betydeligt gab mellem formalet og den faktiske opgavelgsning blandt
andet som fglge af det meget komplicerede og sammensatte regelseet omkring sanktioner. De-
loittes undersggelse, der dannede baggrund for @ndringen af sanktionslovgivningen fra
2009, viste, at savel sagsbehandler som kontanthjelpsmodtager havde svaert ved at forsta
reglerne. Det betad, at sagsbehandlerne brugte ungdig meget tid pa at vurdere, om kontant-
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hjeelpsmodtageren skulle have en sanktion og i sa fald hvilken, mens kontanthjelpsmodtage-
ren ikke kunne gennemskue, hvorfor han/hun fik sanktionen, hvor l&nge den varede, og hvor
meget han/hun mistede i kontanthjelp. De seneste lovaendringer fra oktober 2009 — der alt-
sa er blevet iveaerksat efter de omtalte gkonomiske undersggelser pa omradet, blev udarbejdet
— havde saledes til formal dels at gagre sanktionerne forstaelige for borgeren og hermed mere
adferdsregulerende og dels at lette administrationen for sagsbehandleren. Ankestyrelsens
praksisundersggelse fra 2011 tyder dog p3, at reglerne pa sanktionsomradet stadig kan volde
problemer for sagsbehandlerne, idet undersggelsen viser, at over halvdelen af de undersggte
sager ville blive e&ndret eller hjemvist til fornyet behandling, hvis de var blevet fremvist som
klagesager. Det er iser pligten til at vejlede borgerne i forbindelse med en sanktion og pligten
til at sikre, at oplysningsgrundlaget er tilstraekkeligt, inden der traffes en beslutning om en
sanktion, der halter. Ankestyrelsen understreger, at lovgiver har fundet det szrligt vigtigt at
indfgre regler, der sikrer, at kontanthjelpsmodtageren er bekendt med konsekvenserne af at
fa en sanktion, da de skerpede sanktionsregler kan have stor betydning for borgeren og den-
nes familie, og da der er tale om det nederste sikkerhedsnet. Arbejdsmarkedsstyrelsen har
tidligere pa aret faet udarbejdet en rapport om afbureaukratisering af radigheds- og sankti-
onsregler (Arbejdsmarkedsstyrelsen 2011b). Undersggelsen er udelukkende baseret pa de
borgere, der er kategoriseret som enten job- eller tilbudsklar (match 1 og 2). Her konkluderes
helt overordnet, at "reglerne om radighed og sanktioner helt grundleeggende bar bevares,
men at de eksisterende regler bgr gares betydeligt mere enkle og smidige” (Arbejdsmarkeds-
styrelsen 2011b: 4). Blandt de mange anbefalinger i rapporten er en anbefaling om at skabe
stgrre klarhed i kommunikationen med kontanthjelpsmodtagerne bl.a. ved at ggre den
skriftlige kommunikation lettere at forsta.
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3 Metoder og analyser

Forskningen om sanktioner har kun i begrenset omfang sat fokus pa, hvordan sanktioner
fortolkes, anvendes og prioriteres i den velfaerdsstatslige frontlinje. Bade nationalt og inter-
nationalt har fokus i stedet veaeret pd, hvem der sanktioneres, og hvilke effekter sanktioner
har bade i et snavert beskaftigelsesfokus og bredere set i forhold til de konsekvenser, det har
for de sanktionerede og deres familier (Lens 2008) og oftest med fokus p& de mest ressource-
steerke ledige.

Herveerende undersggelse anlaegger et bredt perspektiv, hvor der for det fgrste er gen-
nemfegrt analyser pa et generelt niveau. Fokus her er dels pa, hvordan sanktionslogikken er
blevet gradvist udbredt bade i konkret lovgivning og en bredere samfundsmaessig diskurs,
hvor sanktioner synes at have faet en starre legitimitet. Dels rummer den generelle del af un-
dersggelsen kvantitative analyser af samtlige kontanthjelpsmodtagere, bade de sanktionere-
de og de ikke-sanktionerede. Undersggelsen rummer for det andet analyser pa et specifikt ni-
veau med udgangspunkt i to strategisk valgte kommuners konkrete anvendelse af gkonomi-
ske sanktioner over for kontanthjelpsmodtagere samt kvalitative beskrivende analyser af ud-
valgte borgere med omfattende sanktionserfaringer. | denne del af undersggelsen gar vi teet-
tere pa gkonomiske sanktioner i forhold til de kontanthjelpsmodtagere, der befinder sig leen-
gere vk fra en integreret position pa arbejdsmarkedet.

| det falgende praesenteres det empiriske grundlag for undersggelsen. Empirien spaender
bredt fra lovgivning og vejledninger gennem de seneste to artier over registerbaserede kvanti-
tative analyser til kvalitative analyser af savel udvalgte kommunale medarbejderes som ud-
valgte kontanthjelpsmodtageres perspektiv pa sanktion. Vores datagrundlag beskrives kort-
fattet nedenfor.

Datamateriale

Generelt niveau Skriftligt materiale.
Registerdata pa individniveau — den samlede gruppe af kontanthjaelps-
modtagere, sanktionerede savel som ikke-sanktionerede.

Specifikt niveau Casestudie i to kommuner, der sanktionerer meget.
Interview med ledere og medarbejdere (ti interview) og borgere (otte
interview).

3.1 Skriftligt materiale: lovgivning og vejledning over tid

Reguleringen af kontanthjelpsomradet har @ndret sig markant gennem de senere ar. Det
drejer sig om en lang raekke lovgivningsmaessige a&ndringer, hvorfor vi som en del af under-
saggelsen har valgt at se nermere pa lovgivning og vejledninger, der har relevans for forstael-
sen af sanktioner over for kontanthjelpsmodtagere. Lovgivning skal implementeres af job-
centrene, og fra lovgivers side efterstraebes praecision og klarhed i formidlingen af svel lov-
tekst som vejledninger for at begraense det mulige fortolkningsrum. Set fra et implemente-
ringsperspektiv er det dog en umulighed at undgé fortolkning af politikker og lovgivning.
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Derfor anskuer vi det skriftlige materiale som ”situeret”, dvs. at lovgivningen fgrst kommer
til live, nar den anvendes, i modsatning til en "fikseret” forstaelse af lovgivning, hvor selve
lovgivningsteksten antages at have et entydigt indhold (Prior 2003). Lovgivningen om gko-
nomiske sanktioner over for kontanthjelpsmodtagere blev senest @&ndret i 2009. Vi har dog
vurderet, at en analyse, der kunne falge de lovgivningsmaessige a&ndringer over tid, ville kva-
lificere forstaelsen af sanktioner, bade i forhold til de omfattende justeringer og politiske
stramninger, omradet har gennemgéet, og i forhold til at kunne uddrage de antagelser, der
ligger bag anvendelsen af sanktioner over for disse borgere. Vi har valgt at gennemga lovgiv-
ningen fra starten af 1990’erne og frem til den seneste lovaendring i 2009. For at give overblik
over dette omfattende materiale kan der i bilag 1 findes dels en historisk gennemgang fra
loveendring til loveendring og dels en grafisk fremstilling af den aktuelle lovgivning pd omra-
det.

3.2 Kvantitative data

I tilleg til den lovmaessige gennemgang beskrevet ovenfor, s& har vi indhentet registerbase-
rede oplysninger pa individniveau for alle kontanthjaelpsmodtagere. Fordelene ved register-
baserede oplysninger i modsatning til surveydata er bl.a., at man let kan fglge de samme per-
soner over tid — uden navneveerdigt frafald — og at fx helbredsoplysninger er af objektiv ka-
rakter (har personen kgbt receptpligtig antidepressiva?), hvorimod spgrgeskemaer ofte bru-
ger subjektive mal (fx: Har du fglt dig deprimeret pa det seneste?). Formalet med analysen er
dels at give et indtryk af, hvordan sanktionerede og gvrige borgere adskiller sig pa en lang
reekke omrader (herunder mentalt helbred), og dels at undersgge, om sanktionerede kon-
tanthjaelpsmodtagere i hgjere grad finder varig beskeftigelse.

Den farste del af analysen, som fokuserer pa forskelle mellem de borgere, der sanktione-
res og de gvrige, foretaget pa to tidspunkter (2007 og 2010) for at undersgge, om a&ndringen i
brugen af sanktioner i denne periode har medfart, at flere socialt udsatte rammes af sanktio-
ner. Andet element af den kvantitative analyse er rettet mod borgernes arbejdsmarkedsad-
feerd efter sanktionen og skal afdekke, om der i manederne efter sanktionen er en vaesentlig
forskel i arbejdsmarkedstilstanden (fx fortsat kontanthjeelp eller overgang til selvforsgrgelse
eller anden overfgrselsindkomst) sammenlignet med de ikke-sanktionerede kontanthjalps-
modtagere. Analyserne foretages ved hjalp af simple deskriptive metoder og er ikke en egent-
lig effektanalyse som Svarer (2007; 2010). Til gengaeld har vi fokus pa, hvorvidt en eventuel
overgang til beskeeftigelse er kort- eller langvarig, og om der er forskellige mgnstre for for-
skellige typer af borgere, fx yngre og &ldre.

Oplysninger om personer der modtager kontanthjealp treekkes fra Beskaftigelsesministe-
riets forlgbsdatabase (DREAM), og oplysninger om sanktioner treekkes fra det kommunale
sagsstyringssystem (KMD Aktiv), der anvendes i forbindelse med udbetaling af kontanthjelp.
DREAM indeholder kun oplysninger om offentlige transfereringer, sa for at afggre, om en
person er i lgnnet eller ulgnnet selvforsargelse, kobler vi til oplysninger om méanedlige indbe-
retninger om A-indkomst (MIA). For at beskrive sociogkonomiske og helbredsmeassige for-
hold trekkes data fra:
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— IDA-registret, som indeholder grundlzeggende informationer om kan, alder, civil-
stand, antal bgrn, uddannelse og arbejdsmarkedshistorik.

— Leegemiddelstatistikregisteret, der indeholder oplysninger om kgb af receptpligtig
medicin siden 1995 — herunder medicin mod depression, angst, psykoser, ADHD
og afhaengighed.

— Landspatientregisteret, der bl.a. indeholder oplysninger om hospitalsdiagnoser

— Sygesikringsstatistikken, hvorfra informationer om besgg i almen praksis og hos
specialleeger hentes.

Ved at koble ovenstdende datakilder kan vi danne os et nuanceret indtryk af sanktionerede
kontanthjaelpsmodtageres karakteristika, og dermed ogsd hvor langt fra arbejdsmarkedet
gruppen af sanktionerede kontanthjelpsmodtagere befinder sig, og hvorvidt de, pa trods af
steerk gkonomisk tilskyndelse, ikke er i stand til at finde vej til beskeftigelse. | tilleeg vil vi
kunne vurdere, hvorvidt en eventuel hgjere beskaftigelsesrate efter en sanktion er varig eller
om de sanktionerede hurtigt finder vejen tilbage til kontanthjzlp.

3.3 Kvalitativt materiale

Udgangspunktet for det kvalitative materiale er to strategisk valgte cases: to kommuner der
sanktionerer meget set i forhold til andre jobcentre med sammenlignelige rammevilkar. Ud-
veelgelsen er foretaget pa baggrund af tal fra www.jobindsats.dk. Der er valgt en jysk og en
sjellandsk kommune. Der er foretaget interview med dels kontanthjelpsmodtagere, der har
oplevet at blive sanktioneret gentagne gange, og dels med medarbejdere og ledere i de to
kommuner. | alt er der foretaget 18 interview, heraf er de otte med kontanthjelpsmodtagere.
Der er foretaget fem semistrukturerede interview med ledelse og frontlinjemedarbejdere i
jobcentret og pa ydelseskontoret i hver af de to kommuner. Fokus i interviewene med de
kommunalt ansatte er interessen for faktorer i det kommunale landskab (lokalpolitiske prio-
riteringer, organisering, praksislogikker, holdninger hos frontlinjemedarbejdere mv.), der
kan have betydning for anvendelsen af sanktioner. Fokus rettes ligeledes mod, hvordan gko-
nomiske sanktioner opfattes og anvendes af ledere og medarbejdere i de to kommuner.

De to kommuner udggr strategiske cases (Yin 2003), idet de er valgt, fordi der kan knyt-
tes bestemte forventninger til den information, der kan uddrages af netop disse cases. | kraft
af, at de to kommuner anvender sanktioner i relativ hgj grad, er det rimeligt at antage, at der
gennem et studie heraf kan opnas serlig viden om anvendelsen af gkonomiske sanktioner.
Det er samtidig en instrumentel case (Stake 2003), der er kendetegnet ved, at erkendelsesin-
teressen primert er rettet mod at opbygge viden om netop anvendelsen af sanktioner som
redskab i kommunal praksis over for de ikke arbejdsmarkedsparate borgere. Interessen er
bade rettet mod den kommunalpolitiske linje, der kan have betydning for, hvordan den kom-
munale praksis former sig, og mod den enkelte frontlinjemedarbejders syn pa og forstaelse af
anvendelse af sanktioner — bade i relation til lovgivning, kommunal praksis og borgere.
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Vi har valgt at anonymisere de to kommuner, da de fungerer som cases, der kan kaste lys
over generelle mgnstre ved hyppig anvendelse af sanktion pa et begrebsligt og teoretisk ni-
veau og dermed ikke skal ses som egentlige og udfoldede casestudier af disse to kommuners
samlede beskaftigelsesindsats. Det er vores vurdering, at kommunenavne hurtigt kan aflede
opmarksomheden fra de generelle traek, casen reprasenterer.

Anvendelsen af sanktioner forudsatter et element af skan fra kommunens eller frontlin-
jemedarbejderens side. Interview med personer pa ledelsesniveau kan i denne sammenhang
bidrage med viden om, hvordan loven fortolkes, forstds og forvaltes i de to kommuner. Her
undersgges bl.a., hvorvidt ledelsen har en falles og fast defineret holdning til sanktioner,
hvor meget frirum der gives den enkelte sagsbehandler i forhold til elementer som skgn, og
hvordan proceduren vedrgrende sanktioner er struktureret i den enkelte kommune. | samspil
med dette kan interview med frontlinjemedarbejdere bidrage med mere praksisnare beskri-
velser, der kan belyse samspillet mellem den generelt formulerede lovgivning og den kom-
munale fortolkning af lovgivningen. Interviewene er foretaget som semistrukturerede inter-
view (Bryman 2004).

Der er foretaget livshistoriske interview (Jarvinen & Mik-Meyer 2005) med kontant-
hjelpsmodtagere, der gentagne gange har oplevet at blive sanktioneret, der er saledes tale om
en bestemt gruppe af kontanthjelpsmodtagere, nemlig dem der af den ene eller anden grund
gentagne gange befinder sig i situationer, der udlgser en sanktion. Denne gruppe af borgere
er valgt ud fra en antagelse om, at stgrre erfaring med sanktioner kan tilbyde en stgrre ind-
sigt i, hvorfor disse situationer opstar, samt hvilke konkrete fglger en sanktion kan have i
praksis. Interviewene omhandlede eksempelvis arbejdserfaring, antal ar pa kontanthjelp og
erfaringer med sanktioner, og den enkeltes genfortzlling af sine erfaringer med og opfattel-
ser af sanktioner i kontanthjaelpssystemet. Interviewene har imidlertid ogsa fokus pa den in-
terviewedes sociale identitet og sociale strategier (jf. Jarvinen & Mik-Meyer 2005).

Forteellinger fra borgerne betragtes som illustrationer af, hvordan sanktionssystemet i to
af landets kommuner opleves set fra et borgerperspektiv.

Borgerne blev opsggt pa to aktiveringssteder, som vi havde faet kendskab til gennem vo-
res interview med medarbejderne i kommunen. | jysk kommune blev interviewpersonerne
rekrutteret i kommunens “abne tilbud”. Et abent tilbud er et forlgb (primaert jobsggningsfor-
Igb), der tilbydes kontanthjelpsmodtagere, der enten uden rimelig grund har afvist et tilbud
eller gentagne gange er udeblevet fra et tilbud visiteret efter lov om en aktiv beskaftigelses-
politik, og som dermed har mistet retten til at modtage kontanthjelp. Den enkeltes ret til
kontanthjaelp optjenes efter "dag for dag”-princippet i et abent tilbud.

| sjeellandsk kommune blev interviewpersonerne rekrutteret via et verested. "Vareste-
det” er et dbent veerested i byen, der primaert benyttes af personer, der er langvarigt ledige,
fartidspensionister og andre, der enten har brug for et mgdested i dagtimerne eller radgiven-
de bistand fra de to fastansatte pa stedet. De fastansatte assisterer bl.a. den enkelte med at
forsta de breve, vedkommende har modtaget fra kommunen, hjelper med at tackle konkrete
situationer med borgerens sagsbehandler eller med at klage over sanktioner og lignende. De
to valgte fora er saledes steder, hvor det var muligt at fa direkte kontakt med borgere, der
gentagne gange har veret udsat for sanktioner. Brugerne af de to steder blev informeret om
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formalet med undersggelsen, hvorefter de selv kunne tage stilling til, om de gnskede at delta-
ge i et interview.

De interviewede borgere, tre kvinder og fem mand, fordeler sig aldersmassigt mellem 22
og 59 ar. Alle interviewede har flere ars erfaringer i kontanthjelpssystemet, og alle har i den
tid erfaret at blive sanktioneret to eller flere gange. Alle interviewede er etnisk danske, og
knap halvdelen er enlige forsgrgere med et eller flere bgrn. Starstedelen af de interviewede
kan herudover karakteriseres som havende ingen eller meget begraenset uddannelses- og ar-
bejdsmaessig erfaring. Derudover er det et gennemgaende trak, at de interviewede efter egne
udsagn enten har problemer med deres fysiske og/eller psykiske helbred. Uden at paberabe
sig reprasentativitet ligner gruppen af interviewede pa flere mader den samlede gruppe af
sanktionerede (1. kvartal 2010) med en overreprasentation af etnisk danske, af mand og af
borgere med relativ lav uddannelse set i forhold til den samlede gruppe af kontanthjelps-
modtagere.

Brugen af interviewmateriale i rapporten bygger pa en feltteoretisk forstaelse, hvor inter-
viewudsagn antages at komme fra en position i et felt og veere adresseret til andre positioner
(Bourdieu & Wacquant 1996). Det betyder, at interviewudsagn betragtes som indlaeg i en
kamp om at definere, hvordan beskeaftigelsesfeltet skal indrettes. Derved giver udsagnene vi-
den om, hvordan feltet ser ud fra en given position, og viden om, hvilke kapitaler der er i hgj
kurs pa feltet. Sdledes antages udsagn altid at vaere strategiske. Med udgangspunkt i narrativ
teori er antagelsen, at mennesker altid vil forsgge at fremstille sig selv som meningsfulde ak-
tarer (Riessman 1993). Hvad der er meningsfuldt og strategisk relevant afhaenger af positio-
nen og emnet. Ledere er placeret et sted, hvor de taler pa vegne af organisationen, ansatte be-
finder sig mellem ledere og borgere og med interesse i at udtrykke sig som professionelle. De
taler i generelle vendinger. Borgere er personligt involveret i sagerne og udtaler sig som pri-
vatpersoner.

3.4 Sidelgbende trianguleringsdesign

Den kvalitative og kvantitative tilgang er i undersggelsen tenkt sammen i et mixed method
design, i en ambition om at frembringe ny viden, som den enkelte metodiske tilgang ikke til-
lader. Naermere betegnet anvendes der i rapporten et design, der inden for mixed method re-
search betegnes et sidelgbende trianguleringsdesign (Creswell et al. 2003). De forskellige me-
toder (interview, kvalitativ dataindsamling samt inddragelse af lovmassigt materiale) er
valgt, fordi de hver isaer kan bidrage med specialiseret viden, der er ngdvendig for undersg-
gelsens genstandsfelt. Forskellige metoder bidrager med forskellige perspektiver, og grund-
tanken bag mixed method er, at metoderne kombineret inden for samme analytiske ramme
abner for en mere nuanceret fortolkning, der i sterre omfang formar at rumme omradets
kompleksitet og dermed ggre forstaelsen for feltet starre (Morse 2003).

De kvalitative og kvantitative analysetilgange er i lgbet af undersggelsen forlgbet adskilt
og parallelt med et design, hvor mixed method interaktionen primeert har fundet sted i kraft
af fortlgbende diskussioner af forelgbige fund og interessante pointer mellem de kvantitative
og kvalitative forskere. Den egentlige integration af de kvantitative og kvalitative analysere-

25



sultater er fgrst sket i den fortolkende fase. Data og metode er valgt ud fra, hvor de i samspil
kan tenkes at supplere, inspirere og styrke hinanden. Det vil eksempelvis sige, at de to stra-
tegiske cases og informanttyper er valgt pa baggrund af kvantitative opgarelser over jobcen-
trets anvendelse af gkonomiske sanktioner samt overvejelser af, hvor den kvantitative del kan
styrkes og nuanceres gennem en kvalitativ undersggelse og omvendt. De metodiske tilgange
har ikke vaeret integreret undervejs, og séledes er eksempelvis spgrgsmalene i de kvalitative
interview ikke udarbejdet pa& baggrund af resultater fra den kvantitative analyse, ligesom po-
inter fra de kvalitative interview ikke har vaeret bestemmende for det valgte fokus i de kvanti-
tative analyser. Den klassiske kvalitativ/kvantitativ dikotomi brydes fgrst direkte i rappor-
tens fortolkende fase.

Det er vigtigt at understrege, at de to typer materialer giver forskellige indsigter. Det
kvantitative materiale bidrager her i rapporten med en generel deskriptiv kortleegning af den
samlede gruppe kontanthjelpsmodtagere, der bliver gkonomisk sanktioneret. Dette perspek-
tiv giver et samlet billede af gruppen af sanktionerede, og hvordan sanktioner anvendes gen-
nemsnitligt i danske kommuner. Det kvalitative materiale gar i dybden med en udvalgt del-
mangde af dette generelle billede. Det giver mulighed for at dykke ned i nogle kommuner og
give stemme til nogle borgere, hvor sanktioner fylder mere end gennemsnitligt. Denne type
data kan bidrage til en forstaelse af processer og dynamikker i forbindelse med anvendelsen
af gkonomiske sanktioner over for kontanthjelpsmodtagere. Samtidig anvender vi ogsa en
kvalitativ tilgang til at skabe overblik over @&ndringer i lovgivningen og beskaftigelsespolitik-
ken, der har betydning for anvendelsen af gkonomiske sanktioner. Kunsten i en mixed me-
thods tilgang er ikke at forsgge at tvinge de to empiriske materialer til at ligne hinanden, men
at opretholde deres forskellige metodologiske overensstemmelser og at anvende dem i sam-
spil, hvor de kan bidrage med nye informationer og perspektiver i det andet materiale og
dermed ggre analysen mere nuanceret (Yin 2006; Morse 2003).
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4 Sanktion i et generelt perspektiv: lovgivning og cen-
trale ideer

I dette kapitel skal vi se nermere pa sanktioner set i et generelt perspektiv. Denne del af un-
dersggelsen satter fokus pa udviklingen i lovgivningen over tid samt pa de ideer, der ligger
bag selve anvendelsen af de gkonomiske sanktioner. Formalet med denne analyse er at skabe
klarhed over de geeldende regler. Samtidig har kapitlet til formal at vise den udvikling, der er
sket i forhold til kommunernes mulighed for og forpligtelse til at anvende gkonomiske sank-
tioner over for den samlede gruppe af kontanthjselpsmodtagere i perioden fra 1990 frem til i
dag.

4.1 Radigheds- og sanktionsregler i lovgivningen

I det folgende eksemplificeres udviklingen de sidste to artier ved at sld ned pa nogle centrale
reformer. Vagten i analysen er ikke lagt pa at redeggre detaljeret for, hvordan reformerne
har &ndret sanktionsreglerne, men pa at give et overordnet billede af, hvordan béade radig-
heds- og sanktionsreglerne har ndret sig som faglge af de politiske beslutninger de sidste ar-
tiers. Udviklingen pa sanktionsomradet viser bl.a.:

at der er sket en gradvis skaerpelse af radigheds- og sanktionsreglerne,
- at flere malgrupper gradvist er blevet omfattet af reglerne,

- at de mange justeringer og &ndringer af sanktionslovgivningen gennem arene har
skabt et komplekst og svert forstaeligt regelszt for bade sagsbehandler og borger,
hvorfor den seneste lovaendring i 2009 samt afbureaukratiseringsundersggelsen
2011 er foretaget med henblik pa at forenkle regelsettet,

— at lovgivningen om sanktioner over for gruppen af kontanthjelpsmodtagere med
problemer ud over ledighed (match 2 og 3) gennem hele perioden har varet for-
bundet med skgn.

En mere detaljeret historisk analyse af &ndringerne i rddigheds- og sanktionsreglerne kan findes i bilag 1.
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Figur 4.1
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Udvikling af rddigheds- og sanktionsregler i lovgivningen 1989-2009

Der indfgres en ungdomsydelse for de 18-19-arige med krav om, at de skal del-
tage i aktivering, hvis de skal modtage kontanthjeelp. Ordningen blev udvidet i
1992, sdledes at alle unge under 25 ar pa kontanthjaelp, som vel at maerke kun
har ledighed som problem, er forpligtet til at deltage i tilbud om aktivering. Un-
geindsatsen er en nyskabelse i forhold til datidens lovgivning, i og med at de un-
ges manglende overholdelse af radighedspligten kan sanktioneres med ophgr af
kontanthjeelpen.

Med Lov om kommunal aktivering, som tradte i kraft pr. 1. januar 1994, blev
naesten alle kontanthjeelpsmodtagere omfattet af pligt til aktivering. Den eneste
gruppe, der blev undtaget, var kontanthjeelpsmodtagere under 25 ar, som havde
problemer ud over ledighed. Loven fik sdledes seerlig stor betydning for de eeldre
kontanthjeelpsmodtagere, da de unge siden 1990 havde veeret underlagt en pligt
til aktivering, hvis de ville beholde deres kontanthjeelp (LKA 1993).

1 1998 blev Lov om social bistand (som havde eksisteret siden 1976) og Lov om
kommunal aktivering (eksisteret siden 1994) afskaffet og erstattet af Lov om ak-
tiv socialpolitik (aktivloven), Lov om social service (serviceloven) og Lov om
retssikkerhed og administration pa det sociale omrade (retssikkerhedsloven).

Det centrale ved disse loveendringer var, at alle kontanthjeelpsmodtagere fik ret
og pligt til aktivering, og alle nu kunne sanktioneres med nedseettelse eller ophar
af hjeelpen for at udeblive eller afvise tilbud om arbejde og aktivering, herunder
unge og voksne med problemer ud over ledighed. Sanktionsreglerne forblev
usendrede, men det blev understreget, at hvad angar personer med problemer
ud over ledighed er det kommunens pligt at foretage en konkret vurdering i det
enkelte tilfeelde.

1 2000 blev radigheds- og sanktionsreglerne for kontanthjeelpsmodtagerne skaer-
pet. Gentagne og omfattende udeblivelser fra aktivering skulle fremover betrag-
tes som en afvisning og sanktioneres med ophgr af hjelpen. Og nedseettelsen af
hjeelpen ved udeblivelse fra et tilbud blev forhgjet fra maksimalt 20% til maksi-
malt 30%. Det blev desuden vedtaget, at kommunerne fremover havde en "ufra-
vigelig pligt” til at sanktionere udeblivelser fra aktivering (SKAL-lovgivning), dog
alene over for personer uden problemer ud over ledighed. | forbindelse med per-
soner med problemer ud over ledighed skal kommunen fortsat foretage et skan i
den konkrete sag (VEJ 2001).

1 2002 tradte reformen “Flere i arbejde” i kraft. Den rgde trad i reformen er en
gennemgribende harmonisering af reglerne for dagpengemodtagere og kontant-
hjeelpsmodtagere. For dagpengemodtagere blev der bl.a. indfgrt krav om fem
ugers karanteene ved afslag af tilbud om arbejde. | forhold til de ikke-arbejds-
markedsparate kontanthjelpsmodtagere er der fortsat mere lempelige radig-
hedsregler, dog indfgrtes 500 kroners-nedsaettelsen, kontanthjselpsloftet og un-
genedseaettelsen, som iseer er rettet mod at tilskynde unge, ufagleerte og indvan-
drere til at tage arbejde eller uddannelse. Samtidig bliver kontrollen med kom-
munernes anvendelse af sanktionsregler skaserpet (Beskaeftigelsesministeriet
2002a & 2002b).



2005 | 2005 udarbejder regeringen et "Serviceeftersyn af Flere i arbejde”, og samtidig
bliver integrationsaftalen "En ny chance til alle” vedtaget. Et seerligt fokus i beg-
ge tiltag er pa kontanthjeelpsmodtagere med problemer ud over ledighed og un-
ge arbejdsmarkedsparate kontanthjeelpsmodtagere. Med aftalen "En ny chance
til alle” bliver aktiveringsreglerne skeerpet for de ikke-arbejdsmarkedsparate
kontanthjeelpsmodtagere. Herudover indfgres en 300 timers-regel (nu 450 timer)
for at styrke radighedspligten og incitamenterne til at arbejde.

2006 Som led i velfeerdsaftalen blev radigheds- og sanktionsreglerne igen skeerpet,
dog primeert for dagpengemodtagere og arbejdsmarkedsparate kontanthjeelps-
modtagere (Velfeerdsaftale 2006). Blandt andet blev samtaleforlgbene og sankti-
onerne ved udeblivelse fra samtaler forenklet, mens sanktion ved gentagen ude-
blivelse fra samtaler blev skaerpet.

2007 Strukturreformen/kommunalreformen fgrer til, at der etableres jobcentre, der
har til opgave at varetage den samlede beskaeftigelsesrettede indsats for bade
forsikrede og ikke-forsikrede ledige. Jobcentrene adskilles organisatorisk fra
ydelseskontorene i kommunerne.

2009 Sanktionsreglerne er senest blevet aendret i 2009 som led i en stgrre afbureau-
kratiseringsproces pa beskeeftigelsesomradet. Det overordnede formal med sank-
tionsreglerne er at sikre, at kontanthjaelpsmodtagerne star til radighed for ar-
bejdsmarkedet. Baggrunden for aendringerne er, at der over arene er blevet fo-
retaget mange eendringer og justeringer af sanktionsreglerne, som med tiden har
skabt et kompliceret system, der er sveert at forstd for alle parter. Radigheden
skal fremmes ved at styrke gennemsigtigheden i systemet. Det skal ske ved:

a. at sanktionerne gives sa teet som muligt pa den haendelse, som udlgser
sanktionen,

b. at modtageren af ydelsen i hgjere grad forstar, hvorfor han/hun har fa-
et en sanktion og dermed ogsa i hgjere grad vil reagere pa sanktionen
og eendre adfeerd,

c. at reglerne bliver lettere at forstd og administrere for sagsbehandlerne
i kommunerne, sa de anvender sanktionsreglerne mere konsekvent (LF
2008).

De nye sanktionsregler er bygget op pa en raekke principper (jf. cirkulaeret CIS nr. 9684 af
03/06/2009 og lovforslaget 2008/1 LF 183):

A Skerpede regler om vejledning: Det understreges, at der kun ma gives en sanktion,
hvis personen ved indkaldelse til tilbud og samtale er blevet skriftligt vejledt om
konsekvenserne ved at undlade at opfylde sin pligt, og der skal vejledes om, hvordan
personen igen kan blive berettiget til hjelp.

B Forenkling af reglerne om partshgring: Kommunerne gives mulighed for, at den én
gang om maneden opger personens samlede forseelser efter § 36 (udeblivelse fra til-
bud) og sender ét partshgringsbrev i stedet for at sende et brev efter hver enkelt for-
seelse.

C Indfgrelse af tre sanktionstyper (periode-, punkt- og tilbagebetalingssanktion) jf. bi-
lag 2 og 3.
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D Alle malgrupper far ens vilkar, dvs. unge, voksne, forsgrgere og ikke-forsgrgere, ar-
bejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate sanktioneres efter ens princip-
per.

E Der gives kun én sanktion pr. overtraedelse af radighedspligten, og samme overtre-
delse medfgrer samme sanktion hver gang.

F Alle sanktioner har virkning fra forseelsestidspunktet.
G Som hovedregel afskaffes egtefeelleafhaengigheden (med undtagelse af § 41).

H Loftet pa 30% for fradrag i hjelpen fjernes, og fradrag sker nu for en hel dag uanset
timeantallet, den enkelte er udeblevet (dvs. at fx en halv times forsinkelse sanktione-
res med én dags fradrag).

Det understreges, at det alene er konsekvenserne ved ikke at overholde radighedspligten der
e&ndres — ikke radighedsreglerne i sig selv. Det betyder, at de sakaldt rimelige grunde til at
blive fritaget for radighedspligten fastholdes uandret, og at der fortsat er et skan forbundet
med at sanktionere personer med problemer ud over ledighed. I forhold til denne gruppe star
der bl.a. i lovforslaget: "Der hvor en sanktion ikke fremmer radigheden hos kontanthjaelps-
modtageren, skal der ikke gives en sanktion” (LF 2008).

De sanktioner, som kontanthjelpsmodtagere i dag kan fa, hvis de ikke star til radighed
for arbejdsmarkedet, fremgar af Lov om Aktiv Socialpolitik fra 2009, hvor Folketinget senest
har @ndret sanktionsreglerne. De aktuelle regler skal dog ikke kun ses i lyset af den seneste
loveendring, men den lovgivningsmassige udvikling der har varet inden for omradet de sid-
ste to artier.

I figur 4.2 viser vi, hvilke typer af forseelser der kan fgre til hvilke typer af sanktioner. Vi
har valgt at fremstille disse sammenhange for den type sanktion, der betegnes periodesank-
tion, fordi den udggar langt hovedparten af de anvendte sanktioner (97%).
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Figur 4.2

Periodesanktion (8 36, 8 37, 8 38 og § 41)

Periodesanktion gives, hvis en forseelse lgber over tid. Sanktionen har virkning fra den dag, personen ikke opfylder sin radighedspligt, og frem til
det tidspunkt, den pageeldende igen opfylder radighedspligten. Der sanktioneres for en hel dag, uanset antal timer den enkelte er udeblevet. Fra-
draget efter § 36 sker med en gennemsnitssats pr. dag, personen er udeblevet eller har afvist tilbud/aftale, mens fradraget efter § 37 og 38 sker
med forholdsmaessig andel af manedens hjalp svarende til antallet af kalenderdage, hvor personen ikke har opfyldt betingelserne for at fa hjelp,
sat i forhold til manedens samlede antal dage.

Periodesanktion skal anvendes, hvis det er muligt. Ifglge Arbejdsmarkedsstyrelsens portal jobindsats.dk var ca. 97% af samtlige sanktioner i
2010 periodesanktioner (inkl. bade fradrag og ophgar af ydelsen). Tilsvarende figurer for de gvrige to sanktionstyper: punktsanktion og tilbagebe-
talingssanktion kan findes i rapportens bilag 2 og 3.

Forseelse i forhold til...

Aftaler/mgder

med Jobcentret

Afviser/udebliver fra tilbud efter Lov om Ak-

tiv Beskaeftigelsespolitik eller anden beskaef-

Afviser
tigelsesfremmende foranstaltning.
Afviser/udebliver fra foranstaltninger som led
i sygeopfglgning. Udebliver

Udebliver fra samtaler om job, CV og radig-
hed.

Udebliver fra opfglgningssamtale.
Undlader at tilmelde sig som jobsggende,

bekraefte jobsggning og indleegge CV rettidigt
pa jobnet.dk (kun match 1).

Konsekvens/

sanktionstype

841 Ophgr af hjaelpen
— ogsa for aegte-

feelle (NB: se note)

8§36 Fradrag i hjeelpen

837 Fradrag i hjeelpen

Radighedsvurdering

838 Fradrag i hjeelpen
(kun match 1)

NB: Anvendelse af § 41 (ophgr af hjelpen) forudsetter, at kommunen har et abent tilbud, som personen kan tage imod og dermed opfylde sin
forpligtelse. Det fremhaves desuden i vejledningen til loven, at det "almindeligvis” vil vaere en betingelse, at tilbuddet er et reelt alternativ til pas-

siv forsgrgelse, dvs. at fx et tilbud af ganske fa timers varighed om ugen ikke har et omfang, som kan begrunde, at hjelpen ophgrer.
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Muligheden for at sanktionere arbejdslgse, som ikke star til radighed for arbejdsmarkedet,
blev indfgrt i forbindelse med de store reformer af arbejdsmarkeds- og socialpolitikken i
1990’erne. Det var her de arbejdslgses pligt til at "sta til radighed for arbejdsmarkedet”, blev
knyttet til en ret og pligt til aktivering som led i indferelsen af den sdkaldte aktive arbejds-
markedspolitik. En politik, der kan ses som et opggr med arbejdslgses passive modtagelse af
offentlig hjeelp og en betoning af, at den enkelte bade har ret og pligt til at tage imod et tilbud
og yde en aktiv indsats for pa sigt at opna ordinar beskaftigelse og blive selvforsgrgende. At
der er tale om en pligt blev understreget ved, at manglende efterlevelse af pligten blev sankti-
oneret med nedsattelse eller ophgr af hjelpen (Jgrgensen 2008).

Fra begyndelsen af 1990’erne og frem til i dag er lovgivningen p& omradet blevet @ndret
flere gange, og udviklingen kan i store trak siges at have medfert en skaerpelse af bade radig-
heds- og sanktionsregler (for savel kontanthjelpsmodtagere som dagpengemodtagere), lige-
som der er sket en udvidelse af den malgruppe, som er omfattet af rddigheds- og sanktions-
regler: Hvor pligten til aktivering i begyndelsen var rettet imod de helt unge 18-19-arige kon-
tanthjelpsmodtagere, er bade retten og pligten til aktivering med tiden bredt ud til at omfatte
alle aldre (Lov om aktiv socialpolitik) og alle arbejdslgshedsgrupper (Ny chance til alle). Med
tiden er indsatsen ogsd kommet til at gelde for sygemeldte borgere samt personer med pro-
blemer ud over ledighed. For eksempel kan en alkoholiker blive palagt at deltage i et afven-
ningstilbud, en overveagtig i et sarligt kosttilbud og en person med depression i et seerligt til-
rettelagt terapiforlgb med henblik pa at fremme beskaftigelsesmulighederne. Ligesom en sy-
gemeldt borger har pligt til at deltage i samtaler og foranstaltninger som led i det offentliges
sygeopfalgning, herunder deltage i den leegelige/medicinske behandling, som kommunen fin-
der ngdvendig, sa leenge det ikke indebarer en risiko for den enkeltes liv og farlighed.

| dag skal alle arbejdslgse sdledes udnytte deres arbejdsmuligheder, og det indeberer ik-
ke kun at deltage i aktiverings- og beskaftigelsesfremmende behandlingstilbud afholdt af det
offentlige eller anden aktar” (som kan vere offentlige eller private aktgrer), men ogsa at del-
tage i samtaler med kommunen og/eller anden aktar (for dagpengemodtagere hertil ogsa a-
kassen) og efterleve et seet af regler i forhold til jobsggning, jobmobilitet m.m. Alle typer af
ledige kan sanktioneres, hvis de ikke lever op til deres radighedspligt (LAS 2009). Det er
veerd at bemaerke, at sanktioner pa den ene side anvendes som redskab til at fremme radig-
heden, men samtidig anvendes som straf, nar borgeren ikke lever op til de krav om radighed,
som kommunen stiller.

I den seneste lovendring er bade skarpelser og lempelser i forhold til tidligere regler.
Reglerne om vejledning skerpes, idet det samtidig understreges, at sanktioner for manglende
radighed kan have stor betydning for kontanthjelpsmodtageren og dennes familie. At alle
borgere skal sanktioneres efter samme principper mé ogsa ses som en skerpelse af reglerne.
Far var personer med problemer ud over ledighed og personer pa& de laveste ydelser (som
starthjelp og ungesats) ikke omfattet af alle sanktioner. ZEndringen skal fremme radigheden
hos de nye grupper og vaere en administrativ lettelse for kommunerne. Det er endvidere en
stramning af reglerne, at sanktioner har virkning fra forseelsestidspunktet, idet ophar af
hjelpen efter § 41 forud for dette fgrst sanktioneres fra den dag, hvor kommunen havde truf-
fet afggrelsen. ££ndringen betyder, at personer kan sanktioneres, selv om de i perioden mel-
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lem forseelse og afggrelse har efterkommet radighedspligten. Afskaffelsen af agtefelleaf-
hangigheden ma til gengald ses som en lempelse, der sigter pa at gere reglerne mere forstae-
lige for borgeren. Dog opretholdes zgtefelleafhengigheden i forhold til § 41 om ophgr af
hjelpen.

Radighedspligter og sanktioner over for fx dagpengemodtagere vs. kontanthjelpsmodta-
gere og arbejdsmarkedsparate (match 1) vs. ikke-arbejdsmarkedsparate (match 2 og 3) har
tidligere vearet praget af store forskelle. Ovenstdende gennemgang af lovendringerne fra
1990 til 2009 viser, at disse forskelle med tiden er blevet mindre. Det skal ses i lyset af, at det
i 00’erne har veret en erkleret politisk malsetning at harmonisere reglerne. Den rgde trad i
de politiske tiltag, som VK-regeringen lagde for dagen med den fgrste store reform ("Flere i
arbejde”), harmoniserede reglerne for kontanthjelpsmodtagere og dagpengemodtagere. De
lovgivningsmaessige tiltag for at harmonisere reglerne synes at vaere foregaet i to trin. Farst
en tilnaermelse af regelsettet mellem de personer, der ikke umiddelbart har problemer ud
over ledighed (dagpengemodtagere og arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere) med
udgangspunkt i reformen "Flere i arbejde” fra 2002. Og herefter en tilnaermelse af regelszttet
mellem personer, der ikke har problemer ud over ledighed — og personer der har problemer
ud over ledighed (de ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere) med afszt i afta-
len "En ny chance til alle” fra 2005.

Reglerne kan stadig ikke siges at veere fuldt ud harmoniserede. Men pé sanktionsomradet
har udviklingen fart til, at arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate kontant-
hjeelpsmodtagere i dag sanktioneres efter ens principper (LAS 2009). Den samme forseelse
farer séledes principielt set ikke til forskellige sanktioner afhangigt af, om personen er vur-
deret til at have problemer ud over arbejdslgshed eller ej. Radighedspligten er dog stadig for-
skellig, ligesom der er flere legitime begrundelser for ikke at skulle sta til rddighed og udnytte
sine arbejdsmuligheder, hvis personen har problemer ud over ledighed.

I figur 4.3. praesenterer vi et overblik over de undtagelser for sanktion, der findes i lov-
givningen og vejledningen til loven, herunder ogsd den samlede liste af rimelige grunde til
fraveer.
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Figur 4.3

Ingen sanktion/undtagelser + § 41 (jf. LAS)

Rimelige grunde til manglende radighed vedr. § 36, 37, 39740, 41, 93a:
Ifglge 8 13. stk. 4 og 5:

Stk. 4. Geelder for alle, og er en udtesmmende liste for match 1 (uddrag):

1. Tilbuddet kan ikke anses for et rimeligt tilbud

2. Den pageeldende kan ikke arbejde pga. sygdom, eller der er risiko for, at hel-
bredet forringes, hvis det hidtidige arbejde fortssettes

Afstanden mellem bopael og arbejdssted medfarer en urimelig belastning
Den pageeldende har ret til fraveer ved graviditet, barsel og adoption

Den pageeldende er ngdt til at passe sine bgrn

CUNCI: S O

Den pageeldende modtager stgtte efter lov om social service til pasning af han-
dicappet barn eller dgende naertstédende eller efter lov om ret til orlov og dag-
penge ved barsel til pasning af alvorligt sygt barn

7. Den pageaeldende er omfattet af en friperiode efter LAB § 23

8. Den pageeldende aftjener veernepligt

9. Arbejdet er omfattet af en overenskomstmaessig konflikt

10. Arbejdet omfatter udvikling og fremstilling af krigsmateriel

Rimelig grund til manglende radighed vedr. 8 38 (KUN match 1):

Ingen sanktion hvis den manglende tilmelding/bekreeftelse af tilmelding og indleeg-
gelse af CV’et i Jobnet ikke skyldes personens egne forhold.

§ 41 (ophgr af hjelpen — ogsa for egtefaelle)

Hjeelpen ophgrer, hvis personen a) afviser et tilbud efter LAB eller anden beskeefti-
gelsesfremmende foranstaltning, herunder foranstaltninger som led i sygeopfglg-
ningen, b) har gentagne udeblivelser fra disse tilbud/foranstaltninger, og udeblivel-
serne har et sa betydeligt omfang, at det kan sidestilles med en afvisning.
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Undtagelser for sanktion og rimelige grunde til manglende radighed

Fortolkning af undtagelser + § 41 (jf. VEJ 2010)
Rimelige grunde til manglende radighed

’Hvis en person udebliver fra en samtale eller et tilbud, skal kommunen vurdere,
om personen skal have en sanktion’. Som udgangspunkt skal alle sanktioneres
efter ens principper. '’Kommunen skal dog veere opmaerksom pa, at der kan veere
forskel i de forskellige malgruppers radighedsforpligtelse’.

Kommunen skal 'veere opmaerksom pa, at det ifglge lovens § 13, stk. 5, er et
krav, at kommunen altid foretager en konkret vurdering af, om der i det enkelte
tilfeelde foreligger andre forhold end dem, der er neevnt i § 13, stk. 4, der kan
begrunde, at den pageeldende ikke har pligt til at udnytte sine arbejdsmuligheder.
Alvorlige psykiske lidelser kan fx i det konkrete tilfeelde betyde, at der ikke skal
gives en sanktion for ikke at sta til radighed. Der, hvor en sanktion ikke fremmer
radigheden hos kontanthjeelpsmodtageren, skal der ikke gives en sanktion’.

§ 41 (ophgr af hjelpen — ogsa for agtefzelle)
En principafggrelse slar fast, at vurderingen skal 'foretages efter en konkret
stillingtagen til sagens omsteendigheder, herunder personens adfeerd’.

Ad a) Det er ikke en betingelse, at personen positivt har afslaet et konkret tilbud.
Det er fx tilstreekkeligt, at personen har s& mange forbehold eller krav i forbindel-
se med afgivelsen af tilbuddet, at det reelt kan sidestilles med en afvisning.

Ad b) Det beror pa en konkret vurdering, hvornar en persons udeblivelser fra et
tilbud eller anden beskeeftigelsesfremmende foranstaltning (abf) har et sddant

omfang, at der reelt ma siges at veere tale om en afvisning af tilouddet eller abf.
Et sporadisk ustabilt fremmgde kan normalt ikke begrunde, at hjeelpen ophgrer.

Udeblivelsernes omfang indgar som en vigtig del af vurderingen af, om gentagne
udeblivelser skal sidestilles med afslag. Herudover kan indgd, om personen mg-
der men ikke deltager i tilbuddet eller opfarer sig pa en made, som virker forstyr-
rende p& andre kursister, hvilket kan sidestilles med en udeblivelse. Det samme
ger sig geeldende, hvis personen mgder pavirket op i tilbuddet.



4.2 Centrale ideer bag anvendelsen af gkonomiske sanktioner

Som opsamling p& denne gennemgang af den historiske og aktuelle lovgivning vil vi i det fgl-
gende prasentere tre centraler ideer, som denne lovgivning hviler pd. Vi anlaegger her et or-
ganisationsteoretisk perspektiv, hvor offentlige organisationer antages at befinde sig i kryds-
pres, have konfliktuerende og uklare malsaetninger samt usikkerhed omkring de rette midler
til at opnd malene med (Antonsen & Jgrgensen 2000). Jobcentre er kommunale, og ansvaret
er pa den vis decentraliseret, men opgavevaretagelsen er i hgj grad underlagt regulering fra
nationalt niveau (Beskeftigelsesministeriet & Arbejdsmarkedsstyrelsen), hvor ogsa den pri-
mere finansiering kommer fra i form af forskellige grader af refusion. P& den vis befinder
jobcentrenes opgavevaretagelse sig, om ikke i et direkte hierarki, sa i hvert fald i skyggen af et
(Scharpf 1993). Derfor antages ogsa politiske udmeldinger, der ikke er omsat i bindende re-
gulering, at kunne pavirke aktgrer i jobcentrene, da aktgrerne ved, at de ved manglende lyd-
hgrhed er underlagt risikoen for et lovindgreb.

Tre centrale ideer

= Borgeren har forpligtelse til at std til radighed for arbejdsmarkedet, og det er
kommunens opgave at fare kontrol med dette gennem vurdering i det enkelte til-
feelde.

= Retssikkerhedsaspektet er vigtigt, fordi sanktioner kan fgre til, at borgeren mister
sin forsgrgelse, derfor skal borgeren have kendskab til, hvilke handlinger der fgrer
til sanktion.

= Sanktion antages at virke beskeftigelsesfremmende, fordi (trussel om) sanktion
farer til, at borgeren handler (fx intensiverer sin jobsggning, mader op til aktive-
ring eller bliver selvforsgrgede).

Disse ideer kan findes formuleret i sdvel lovgivningen som den politiske diskurs (jf. fx Jor-
gensen 2008), og de udger centrale elementer i begrundelsen for at anvende gkonomiske
sanktioner over for kontanthjelpsmodtagere. Disse tre ideer udtrykker bestemte gnsker og
normer i forhold til sdvel kontanthjelpsmodtagerens som kommunens adfeard.

Hvis vi starter med ideen om ret og pligt pd kontanthjelpsomradet, s& et det en central
idé i forhold til anvendelsen af gkonomiske sanktioner over for kontanthjelpsmodtagere, at
borgeren er forpligtet til at sta til radighed. Radighedsvurderingen foretages af kommunen.
Det betyder, at kommunen er forpligtet til, i hvert enkelt tilfeelde de overvejer en sanktion, at
vurdere borgerens radighed, samt at veere opmarksom p4, at der kan vere forskel i forskelli-
ge malgruppers radighedsforpligtelse. Som vist i figur 4.3, er der i lovgivningen defineret 10
rimelige grunde til manglende radighed. Disse grunde er dog ikke udtemmende for de kon-
tanthjelpsmodtagere, der er kategoriseret som havende problemer ud over ledighed. Her
geelder det, at kommunen skal vurdere, om der foreligger andre forhold, der kan begrunde
manglende radighed. Derudover understreges det i vejledningen til loven, at i tilfeelde "hvor

35



en sanktion ikke fremmer radigheden hos kontanthjelpsmodtageren, skal der ikke gives en
sanktion”, hvorfor dette ogsa er en vurdering, kommunen skal foretage.

| loven praesenteres en generel idé om, at kontanthjelpsmodtagere har en forpligtelse til
at sta til radighed. Radighedsforpligtelsen praciseres i lovgivningen for det fgrste til, at bor-
geren aktivt skal udnytte sine arbejdsmuligheder, for det andet skal deltage i tilbud efter lov
om aktiv beskeaftigelsesindsats og for det tredje medvirke i beskaftigelsesfremmende foran-
staltninger. Kontanthjelpsmodtagere kategoriseres i tre kategorier (1 jobklar, 2 indsatsklar
og 3 midlertidig passiv). Borgere kategoriseret som 1'ere forventes at std til radighed for ar-
bejdsmarkedet, hvilket ikke er tilfeeldet for 2’erne og 3’erne. Det betyder dog ikke, at borgere
kategoriseret som 2’ere og 3'ere ikke mgdes med krav om radighed. Hvis en borger er vurde-
ret at veere klar til en indsats, s har borgeren pligt til at sta til radighed for denne indsats og
de krav, den rummer. Det betyder, at den kommunale fortolkning af "tilbud” og "beskaftigel-
sesfremmende foranstaltninger” far betydning for, hvordan radighedskravet udmgntes. Bor-
gere kategoriseret som 3’ere er vurderet til ikke at vaere i stand til at modtage aktive tilbud.
De kan dermed heller ikke sanktioneres for udeblivelse fra eller afvisning af disse (Arbejds-
markedsstyrelsen 2009). Definitionen af "beskeaftigelsesfremmende tilbud” er dog serdeles
bred og rummer i nogle kommuner eksempelvis metadonbehandling og tilbud, der har til
formal at lere borgeren varetagelse af egen hygiejne. Nar radighedsbegrebet fortolkes bredt,
betyder det samtidig, at sanktion kan anvendes over for alle tre matchgrupper”.

En anden idé, der star centralt i forhold til sanktioner, er borgerens retssikkerhed. Lov-
givningen pa omradet er tet knyttet til centrale principper om borgerens retssikkerhed, og
temaet om retssikkerhed star centralt i forhold til anvendelse af sanktioner. I Ankestyrelsens
praksisundersggelse fra januar 2011 hedder det blandt andet, at den kommunale praksis ma

...ses i lyset af den store betydning, en sanktion efter de nye regler i aktivloven kan
have for borgeren og dennes families gkonomiske situation. Da der er tale om hjeelp
til forsagrgelse og det nederste sikkerhedsnet, har lovgiver fundet det serligt vigtigt
at indfare regler, der sikrer, at borgeren er bekendt med konsekvensen af udebli-
velser mv. (Ankestyrelsen 2011: 5)

Loven opstiller derfor en raekke krav for at give borgeren retsgaranti. Det er krav om, at bor-
geren skal vejledes grundigt af kommunen forud for sanktion. Der er krav om, at kommunen
skal oplyse borgerens sag tilstreekkeligt forud for anvendelse af en sanktionsparagraf. Det er
et krav, at borgeren skal partshgres i forhold til den haendelse, der er arsag til sanktionen, og
samtidig er kommunen forpligtet til at give borgeren klagevejledning. Samtidig rummer re-
gelendringerne fra 2009 en administrativ forenkling, der giver kommunen lov til en gang om
maneden at opggre en borgers samlede forseelser efter § 36 frem for at varsle borgeren efter
hver enkelt forseelse. Denne administrative forenkling ma antage at kunne komme i modstrid
med intentionen om, at borgeren klart skal kunne se sammenhangen mellem en forseelse og

I en mail fra Arbejdsmarkedsstyrelsen til AKF bekraeftes det, at 3’erne godt kan deltage i 'beskaftigelsesfremmende
foranstaltninger’ og sanktioneres, hvis de udebliver eller afviser.
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en sanktion, da der kan ga op til flere maneder, fra borgeren er udeblevet, til kontanthjelpen
reduceres.

Den tredje idé handler om, at sanktion virker beskaftigelsesfremmende. Denne idé er,
som forskningsgennemgangen tidligere viser, forskningsmaessigt underbygget, nar det drejer
sig om de arbejdsmarkedsparate ledige. Ideen har ogsa stdet centralt i den beskaeftigelsespo-
litiske bevagelse hen imod et strammere "work-first”-regime. Denne udvikling har vi set in-
ternationalt (Ledemel & Trickey 2001; Torfing 2004), men den kan i hgj grad ogsa genfindes
i en dansk kontekst. Caswell (2005) har argumenteret for eksistensen af en reekke forskellige
mader at teenke og handle pa (praksislogikker) i socialt arbejde p& beskeftigelsesomradet. En
af disse logikker er en sanktionerende praksislogik, der kan ses som opdragende eller disci-
plinerende. Modtageren af ydelsen bgr tage ansvar for sit liv og veere aktiv i forhold til at fin-
de mulige alternativer til den offentlige forsgrgelse. Det primare mal inden for denne logik er
at f& borgeren gjort selvforsgrgende sa hurtigt som muligt. For at sikre dette, anvendes sank-
tioner, der kan have forskellig karakter: kontrolforanstaltninger, trusler om sanktioner og
faktiske sanktioner, hvor ydelsen tilbageholdes eller reduceres. Denne logik leener sig op ad
en “work-first”-tankegang, hvor det primare mal er at fa klienten ud af offentlig forsgrgelse
hurtigst muligt. Den sanktionsorienterede logik er ofte blevet problematiseret, og bl.a. Larsen
(2003) har peget pa, at

...en ensidig fokusering pa her og nu-arbejdsmarkedsrelevans af aktiverings- og
uddannelsestiltag er problematisk, fordi man derved springer over de mellemreg-
ninger (leerings- og selvvaerdsrum), der for mange langtidsledige kan veere afgg-
rende for at styrke deres langsigtede handlingskompetencer. (Larsen 2003: 157).

Hasenfeld, Ghose & Larson (2004) argumenterer fra en amerikansk kontekst ogsa for, at der
eksisterer en serlig sanktionslogik. De peger i deres forskning pa, at anvendelse af sanktioner
over for modtagere af velfeerdsstatslige ydelser laener sig op ad en adfaerdslogik, der er base-
ret pa to preemisser. For det farste, at nar klienten stilles over for en trussel om sanktion, s&
er han eller hun i stand til at rette sig efter de krav, der stilles fra velfeerdssystemets side. Det
betyder ogsa, at nar klienten ikke retter sig efter disse krav, kan det fortolkes som et udtryk
for manglende motivation eller utilstreekkelig gkonomisk incitament til at efterleve disse
krav. For det andet, at klienterne kender reglerne og er i stand til rationelt at beregne den ri-
siko, der er forbundet med ikke at rette sig efter disse regler.

Den sanktionsorienterede praksislogik har a&ndret sig noget over tid. Kravene til borge-
ren er gradvist blevet gget, ligesom malgruppen for sanktioner, som vi har set ovenfor, er
blevet udvidet over tid til ogsa at indbefatte de ikke-arbejdsmarkedsparate. Det betyder sam-
tidig, at de krav, borgere skal leve op til for at modtage kontanthjeelp, er skerpet. Dermed er
der ogsa starre mulighed for sanktioner.
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5 Sanktion i et generelt perspektiv: sanktionerede

borgere

5.1 Hvem sanktioneres?

I dette afsnit ser vi neermere pa, hvem de sanktionerede kontanthjelpsmodtagere er, og hvor-
dan de adskiller sig fra de gvrige. Vi bruger registerdata fra bl.a. Danmarks Statistik, hvilket
bade har fordele og ulemper sammenlignet med data indhentet fra fx spgrgeskemaer. En
abenbar fordel er, at vi dermed kan inkludere alle kontanthjelpsmodtagere i analyserne.
Ulempen er, at vi ikke har mere detaljerede oplysninger om, hvorfor personen fx er pa kon-
tanthjeelp.

Afledt af den ggede brug af sanktioner, der er observeret de seneste ar, har den kvantita-
tive del af rapporten bl.a. til hensigt at gere os klogere pa, hvilke kontanthjelpsmodtagere
der sanktioneres. Specifikt er der tale om en beskrivelse af deres demografiske, sociogkono-
miske og helbredsmaessige karakteristika. Formalet med beskrivelsen er blandt andet at fa
indsigt i, om de gkonomiske sanktioner rammer kontanthjaelpsmodtagere, for hvem disse
sanktioner ma formodes at kunne pavirke radigheden eller overgangen til selvforsgrgelse.

Tabel 5.1 viser, at knap 60% af de personer, der sanktioneres i 1. kvartal 2010, modtager
en enkelt sanktion, mens de gvrige paleegges to eller flere sanktioner. Antallet af sanktioner
fordeler sig ikke vaesentligt forskelligt for de unge under 25 og de 25-64-arige. Set i lyset af
den relativt korte tidshorisont (tre maneder), s& ma andelen af kontanthjelpsmodtagere, der
blev palagt to eller flere sanktioner, rimeligvis kunne betegnes som vearende hgj — godt 40%.
Tabuleringer af vores data viser ogsa, at 25% af de personer, der blev sanktioneret en enkelt
gang i dette kvartal, ogsa blev sanktioneret i det efterfglgende kvartal, mens godt 1/5 af den-
ne gruppe var blevet sanktioneret i kvartalet fgr (ikke medtaget i tabellen). For de personer,
som blev sanktioneret to eller flere gange, sa blev cirka 2/5 sanktioneret i kvartalerne fgr og
efter.
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Tabel 5.1

Antallet af sanktioner overfor forskellige grupper af kontanthjeelpsmodtagere

Antal sanktioner
(i 1. kvt. 2010)

Alle sanktionerede

Matchkategorisering

Sanktionerede under

Matchkategorisering

25 ar

Sanktionerede

Matchkategorisering

25-64-arige

1 2 3 1 2 3 1 2 3
Procent

1 58 55 76 57 51 58 59 57 79
2 20 19 10 21 19 10 20 19 10
3-4 13 15 8 13 16 15 13 14 7
5-6 5 5 5 5 7 10 4 4 4
7 eller flere 4 6 2 4 8 8 4 5 1
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Antal personer 9.584 4.811 306 5.139 3.124 266 4.445 1.687 40

I tabel 5.2 viser vi en karakteristik af alle 135.488 personer i Danmark, der i 1. kvartal 2010

modtog kontanthjaelp i minimum én uge. Statistikken er opdelt pa henholdsvis sanktionerede
og gvrige ikke-sanktionerede kontanthjelpsmodtagere i 1. kvartal 2010. Det er vard at un-

derstrege, at der er tale om en simpel sammenligning, hvor der ikke er taget hgjde for match-

kategoriseringer etc. Vi ser udelukkende pé, hvordan en gennemsnitlig sanktioneret kontant-

hjelpsmodtager adskiller sig fra en gennemsnitlig kontanthjelpsmodtager, der ikke blev
sanktioneret i 1. kvartal 2010. Hvorvidt en person tilhgrer sanktionsgruppen eller ej, bestem-
mes altsd ud fra, om vedkommende optraeder med minimum en sanktion i 1. kvartal 2010 i
KMD-aktiv. Den beskrivende statistik i tabellen viser, at sanktionerede kontanthjaelpsmodta-

gere i hgjere grad er maend, at de er yngre, at de har dansk oprindelse, at de er ugifte, at de
har lavere uddannelse, og de har ingen eller f& hjemmeboende bgrn. Givet den yngre alder i
sanktionsgruppen, sa er forskellen i civilstatus, uddannelse og familietype ikke overraskende.
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Tabel 5.2 Sociogkonomiske og demografiske karakteristika for 16-64-arige kontant-
hjeelpsmodtagere

Samtlige pa kontant 16-24-arige Ikke Dansk Kvin- Meend
og starthjaelp mini- dansk oprindel- der
mum én uge i 1. oprin- se
kvartal 2010 delse

Sankti- @vrige Sankti- @vrige Sanktionerede Sanktionerede

onerede onerede
Kgn
Mand 68,1 51,0 66,1 49,9 66,7 68,4 0,0 100,0
Kvinde 31,9 49,0 33,9 50,1 33,3 31,6 100,0 0,0
Aldersgrupper
Unge mellem 16 og 24 ar 42,0 26,6 100,0 100,0 36,9 43,2 44,6 40,8
Mellem 25 og 34 ar 29,0 26,3 0,0 0,0 29,8 28,9 26,9 30,0
Mellem 35 og 44 ar 17,9 24,3 0,0 0,0 20,6 17,3 18,6 17,6
Mellem 45 og 54 ar 8,8 16,6 0,0 0,0 10,2 8,5 8,4 9,0
Mellem 55 og 64 ar 2,2 6,3 0,0 0,0 2,4 2,1 1,5 2,5
Etnisk oprindelse
Dansk oprindelse 81,9 75,1 84,1 86,7 0,0 100,0 81,1 82,3
Indvandrer 14,9 22,8 10,5 8,7 82,0 0,0 16,1 14,3
Efterkommer 3,3 2,1 5,3 4,6 18,0 0,0 2,8 3,5
Civilstatus
Gift eller separeret 10,1 18,3 1,5 2,3 25,8 6,7 13,2 8,7
Fraskilt 10,0 16,0 0,3 0,4 13,9 9,1 13,2 8,5
Ugift 79,4 64,4 98,1 97,3 59,5 83,8 72,7 82,5
Anden civilstand 0,5 1,2 0,0 0,0 0,8 0,5 0,9 0,3
Hgjeste fuldfgrte uddan-
nelse
Grundskole 72,3 62,3 88,9 86,7 58 75,5 75,3 70,9
Erhvervsfaglig uddannelse 13,0 17,0 2,6 2,5 10,5 13,5 9,6 14,5
Gymnasial uddannelse 5,5 7,8 4,6 6,8 8,0 5,0 6,2 5,2
Videregdende uddannelse 2,4 5,9 0,1 0,1 6,9 1,4 2,5 2,3
Ingen udd.oplysninger 6,8 6,9 3,9 3,9 16,6 4,6 6,4 7,0
Hjemmeboende bgrn
Ingen hj.boende bgrn 66,7 58,0 64,0 58,1 59,2 68,4 47,6 75,7
Hjemmeboende bgrn u. 18 33,3 42,0 36,0 41,9 40,8 31,6 52,4 24,3
ar
Et hj.boende barn 16,2 18,1 20,1 24,0 13,6 16,8 25,4 11,9
To hj.boende bgrn 10,0 13,2 10,3 12,5 11,6 9,6 15,6 7,3
Tre eller fire hj.boende 6,2 9,2 5,1 5,0 12,7 4.7 9,6 4,6
barn
Fem eller flere hj.boende 0,9 1,5 0,5 0,5 2,9 0,5 1,8 0,5
bgrn
Antal personer 14.751 120.737 6.201 32.141 2.671 12.080 4.711 10.040

I kolonne tre og fire fokuserer vi pa de helt unge kontanthjelpsmodtagere, hvor antallet af
observationer viser, at de unge udgar 42% af alle sanktionsramte. Det mest interessante er, at
disse ogsa langt overvejende er mand, men ellers ikke adskiller sig veesentligt fra de gvrige
kontanthjelpsmodtagere. Disse forhold kan understgtte hypotesen om, at sanktioner bruges
med et "opdragende” sigte fra sanktionsgivers side.
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Nar statistikken opdeles pa sanktionerede af henholdsvis anden etnisk oprindelse end
dansk og personer med dansk baggrund, sa finder vi, at godt 18% af sanktionerne gives til
indvandrere eller deres efterkommere. Kgnsmaessigt er der ikke nogen forskel pa sanktione-
rede indvandrere og danskere, men indvandrerne er en smule &ldre, de er i langt hgjere grad
gift eller separerede, de har flere bgrn, og sa er deres uddannelsesbaggrund mere blandet.
Den sidste opdeling, vi har lavet i tabellen, er p& ken. Vi ser her, at de sanktionerede kvinder
er nogenlunde lige s& gamle som mandene, at de i lidt hgjere grad er gift, mens uddannelses-
niveauet er nogenlunde ens. Omkring halvdelen af de sanktionerede kvinder har hjemmebo-
ende bgrn under 18 ar, mens det kun er tilfeldet for ¥4 af mandene. Kvindernes andel af alle
sanktioner er knap 32%, s som nzavnt sanktioneres de relativt mindre end mzandene, men de
sanktionerede kvinder er altsa i hgjere grad forsgrgere.

Men hvordan s& mgnstret ud for sanktionerede kontanthjelpsmodtagere i 4. kvartal
20077 P& davaerende tidspunkt var 110.802 personer modtagere af kontanthjeelp i minimum
en uge (se tabel A'i bilag 4), hvoraf ca. 11% blev sanktioneret i lgbet af kvartalet — ca. samme
andel som i 1. kvartal 2010 — men demografisk var grupperne ikke ens. Ovenfor sa vi, at
sanktioner er mere anvendt over for unge meaend, mens overvagten af maend i 2007 var min-
dre udpreaeget, og aldersfordelingen var mere flad.

I tabel 5.3 ser vi pa helbredskarakteristika i form af kab® af udvalgte receptpligtige lz-
gemidler samt psykiatriske hospitalsdiagnoser for de samme grupperinger som ovenfor.
Umiddelbart kunne man foranlediges til at tro, at sanktionerede kontanthjelpsmodtagere i
hgjere grad er personer med fysiske og psykiske problemer, som i ringere grad kan leve op til
de radighedskrav, der stilles. Dog kan man, som det fremgar af analysen i kapitel 4 om lov-
givningen, i vejledningen til lov om aktiv socialpolitik lzse, at alvorlige psykiske lidelser kan
fortolkes som “andre forhold”, der ger, at knapt sa strikse krav om radighed ger sig gelden-
de. De kvantitative data viser da ogsa, at personer med fysiske og psykiske problemer i min-
dre grad bliver sanktioneret gkonomisk.

Vi skal understrege, at data udelukkende forteller, hvorvidt personen har indlgst en recept. Hvorvidt leegemidlet ind-
tages, hvor leenge behandlingen straekker sig over, om behandlingen afbrydes far tid, sdvel som den bagvedliggende di-
agnose, har vi ikke oplysninger om.
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Tabel 5.3 Helbredsmeessige karakteristika for 16-64-arige kontanthjeselpsmodtagere
Samtlige pa kontant 16-24-arige Ikke Dansk  Kvinder Meaend
og starthjeelp mini- dansk oprin-

mum én uge i 1. oprin- delse
kvt. 2010 delse
Sank- gvrige Sank- dvrige Sanktionerede Sanktionerede
tione- tione-
rede rede
Receptindlgsninger (2007-09)

Antacid 11,8 19 9 12 17,3 10,6 16,2 9,8

Antidiabetika 1,6 3,4 0,7 1,1 2,4 1,4 2,1 1,3

Antithrombose midler 1,2 3,6 0,2 0,3 1,3 1,2 1,2 1,2

Cardiovaskuleere midler 5,1 13,5 1,5 2,8 5,9 5 7 4,2

Antirheumatika 32,5 42,7 25,3 29,8 31,6 32,7 41 28,6

Analgetica 15,1 26,2 8,7 11,4 15,1 15,1 19,6 13

Antiepileptica 2,7 6,9 1,9 4,5 2,2 2,8 3 2,5

Anti-parkinson midler 0,2 0,9 0,1 0,8 0,3 0,2 0,3 0,2

Antidepressiva 18,7 32,5 14,7 24,3 14,9 19,5 28,6 14

Anxiolytica, hypnotica

og sedativa 10,4 20,4 5 10,3 9,4 10,6 13,1 9,1

Antipsychotica 5,6 12 5,3 12,1 4,6 5,8 6,6 5,2

Midler mod alkohol-

afhaengighed 3,6 4 1 1,3 0,9 4,2 2,2 4,3
Midler mod opioid-

afheengighed 1 1,8 0,2 0,4 0,7 1 0,8 1,1
Midler mod obstruktiv

lungesygdom 9,1 12,3 8,7 10,8 7.8 9,4 13,5 7

Antidepressiva, anxiolyti-

ca, hypnotica og sedativa,

samt antipsychotica 25,4 41,8 19,8 31,3 19,9 26,6 34,7 21,0

Alkohol- eller opioidaf-

haengighed 4,5 5,6 1,2 1,6 1,6 5,2 3,0 5,3

Antirheumatika eller

analgetica 37,0 49,4 28,5 33,4 36,0 37,2 45,7 32,9

Antacid, antithrombose el-

ler cardiovaskuleere midler 16,0 28,2 10,3 14,4 20,9 14,9 21,5 13,4
Hospitalsdiagnoser (2006-09)

Psyk. diagnose 2006-09 8,8 12,5 8,8 14 6 9,4 9,8 8,3
Demens og andre

organiske psyk. lidelser 0,1 0,2 0 0,2 0,2 (o} 0 0,1

Stofrelaterede psyk.

tilstande 5,3 5,5 51 4,8 2,9 5,8 4,2 5,8

Skizofreni, paranoide

lidelser etc. 0,4 1,1 0,3 1,5 0,4 0,4 0,4 0,4

Affektive lidelser (mani —

depression) 1 2,3 0,8 2 0,8 1,1 1,7 0,7

Nervgse og stressrelate-

rede tilstande 2,2 3,8 2,3 4,6 2,1 2,3 3,7 1,5

Spise- og sgvnforstyrrelser 0,1 0,3 0,2 0,6 0,1 0,1 0,2 0,1

Adfaerdsforstyrrelser (fx

seksuelle) 0,5 1,3 0,4 1,6 0,2 0,6 1,1 0,3

Mental retardering 0 0,1 0 0,2 0 0 0

Psyk. udviklingsforstyrrel-

ser (fx autisme) 0 0,2 0,1 0,6 0 0 0 0

Forstyrrelser opstaet i

barndom 0,3 0,5 0,6 1,5 0,1 0,3 0,3 0,3

Uspecificerede psyk.

lidelser 0,4 0,7 0,5 0,8 0,3 0,4 0,5 0,4

Antal personer 14.751 120.737 6.201 32.141 2.671 12.080 4.711 10.040
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Den beskrivende statistik viser, at de sanktionerede kontanthjelpsmodtagere har et lavere
forbrug af samtlige medicintyper. Som eksempel kan vi nevne, at knap hver femte sanktione-
rede kontant- eller starthjelpsmodtager kgbte antidepressiv medicin minimum én gang mel-
lem 2007 og 2009, mens det var hver tredje hos de gvrige kontanthjaelpsmodtagere. Naesten
dobbelt s& mange ikke-sanktionerede (1,0 versus 1,8%) brugte midler mod opioidafhangig-
hed, sdsom metadon, mens der stort set var lige mange kebere af midler mod alkoholaf-
haengighed i de to grupper. Ogsa andelen, der kebte smertestillende midler og gigtpraepara-
ter, er betragteligt starre i gruppen af ikke-sanktionerede kontanthjelpsmodtager. Hvis man
ser pa, om en person enten bruger psykofarmaka mod depression, angst eller psykoser — i
stedet for at se pa hver gruppe enkeltvis — finder vi samme tendens: 25,4% blandt de sankti-
onerede mod 41,8% hos de gvrige. Her er det vaerd at stoppe op og notere, at specielt nar vi
taler om laegemidler rettet mod alvorlige tilstande som angst eller psykoser, sé er der en ikke-
ubetydelig andel af de sanktionerede borgere, som kgber denne medicin. Da formalet med
sanktioner netop er at fremme radigheden, synes det relevant at stille spgrgsmalet: i hvor hgj
grad hjelper gkonomiske sanktioner personer med alvorlige mentale helbredsproblemer til

at leve op til deres rz‘idighedsforpligtelse?9

Det samme mgnster ger sig geldende for psykiatriske hospitalsdiagnoser. Imidlertid sa
vi ovenfor en voldsom selektion af yngre mand ind i sanktionsgruppen, og netop bade det
faktum at de sanktionerede i hgjere grad er mand, og det at de er unge, kan veare en vasent-
lig forklaringsfaktor for de observerede diagnoser og medicinkgb.

Ser vi pa de helt unge, sa finder vi bade, at ferre kegber receptpligtig medicin generelt,
men ogsa at forskellen mellem sanktionerede og gvrige kontanthjelpsmodtagere mindskes.
For eksempel har knap 15% af de sanktionerede kgbt antidepressiva mod ca. 24% blande de
gvrige. For smertestillende midler er det knap 9% mod godt 11%. Dette lader dog ikke til at
veere tilfeldet, nar vi maler pa andelen med en psykiatrisk hospitalsdiagnose. Her er andelen
blandt de sanktionerede unge den samme som for alle sanktionerede under et. For ikke-
sanktionerede er andelen en smule hgjere, hvilket ser ud til at skyldes, at personer med for-
styrrelser opstaet i barndommen og psykiske udviklingsforstyrrelser ikke bliver sanktioneret.
I tilleg bemaerkes, at den hgje indleeggelsesandel er drevet af diagnoser relateret til stofrela-
terede psykiske tilstande. Helt generelt ser det altsd ud til, at psykisk sygdom er mere ud-
bredt blandt ikke-sanktionerede kontanthjselpsmodtagere.

Hvis vi ser nermere pa den gruppe af kontanthjelpsmodtagere, der har modtaget kon-
tanthjelp i leengere tid (hvor kontanthjeelpsforlgbet startede i 2008 eller tidligere), sa ser vi,
at relativt mange af de sanktionerede har psykiske problemer. Som det fremgar af bilag 4 ta-
bel D og F, s& har 15% af de sanktionerede under 25 ar en psykiatrisk diagnose, og 38% af
denne gruppe bruger psykofarmaka. For de lidt ®ldre modtagere af langvarig kontanthjeelp
(25-64 ar) er de tilsvarende tal 13% med diagnose og 39% bruger psykofarmaka. Sa selvom
det generelle billede er, at de sanktionerede helbredsmassigt ser ud til at have det bedre end

Loven giver mulighed for at fravige radighedskravet over for bl.a. personer med psykiske lidelser, men da analysen
viser, at sanktioner ogsd anvendes over for kontanthjelpsmodtagere, der bruger psykofarmaka og har psykiatriske di-
agnoser, ma vi konkludere, at fortolkningen af loven nogle steder fastholder kravet om radighed over for disse borgere.
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de ikke-sanktionerede, sa bruges gkonomiske sanktioner ogsa som virkemiddel til at fremme
radigheden hos en gruppe af borgere med psykiske problemer af forskellig art.

Kigger vi tilbage pa det mentale helbred hos sanktionerede kontanthjelpsmodtagere i 4.
kvartal 2007, sa finder vi samme mgnster som i 2010 (se tabel A B og C i bilag 4]. Selvom det
er problematisk at sammenligne niveauet for medicinforbrug over tid dels pga. konjunkturer,
der gar, at gruppen af kontanthjelpsmodtagere er anderledes sammensat, og dels pga. trends
i medicinforbruget, sa kan vi alligevel konstatere at 23,3% af de sanktionerede brugte antide-
pressiva i 2007, mens det var faldet til 18,7% i 2010, og samme trend ses for medicin mod
angst, depression og psykoser under et. Samme fald i andelen af medicinbrugere ses hos de
helt unge kontanthjelpsmodtagere. Som neevnt er en mulig forklaring, at flere af de sanktio-
nerede havde veret pa kontanthjalp i lang tid i 2007 sammenlignet med 2010.

Afslutningsvis belyser vi varigheden af det igangveerende kontanthjeelpsforlgb i 2010.
Tabel 5.4 viser, at sanktionerede kontanthjelpsmodtagere generelt har veeret pd kontant-
hjelp i kortere tid end de ikke-sanktionerede. For eksempel var 21% af de ikke-sanktionerede
pa kontanthjeelp fra 2006 eller tidligere mod 6% af de sanktionerede. Det samme mgnster ses
for unge kontanthjelpsmodtagere.

Tabel 5.4 Varighed af kontanthjaelpsforlgbet for 16-64-arige

Samtlige pa kontant- 16-24-arige Ikke Dansk  Kvinder Meaend

og starthjaelp mini- dansk oprin-

mum én uge i 1. kvt. oprin- delse

2010 delse
Sanktio- gvrige Sankti- gvrige Sanktionerede Sanktionerede
nerede onerede

Varighed af igangvaerende
forleb
Kontanthj. siden 2006 el. 6,3 21, 1,0 4,0 9,5 5,6 11,4 4,0
tidligere
Kontanthj. siden 2007 3,3 6,8 1,7 5,0 3,6 3,3 4,5 2,8
Kontanthj. siden 2008 10,7 15,2 6,6 13,1 9,5 11,0 12,2 10,0
Kontanthj. siden 1. kvt. 5,7 6,3 3,9 6,1 5,6 5,7 5,6 5,7
2009
Kontanthj. siden 2. kvt. 6,3 6,4 5,4 6,9 5,3 6,6 5,2 6,8
2009
Kontanthj. siden 3. kvt. 12,9 10,5 13,0 12,6 12,5 13,0 12,3 13,2
2009
Kontanthj. siden 4. kvt. 28,9 15,3 34,2 21,2 28,5 29,0 25,2 30,6
2009
Kontanthj. fra 1. kvt. 25,9 18,5 34,3 31,0 25,6 25,9 23,6 26,9
2010
Antal personer 14.751 120.737 6.201 32.141 2.671 12.080 4.711 10.040

Der tegner sig nu et billede, som viser, at det i dag i hgjere grad er unge maend med relativt
kortvarige kontanthjelpsforlgb, der sanktioneres, og selvom antallet af sanktioner er hgjere,
sa ser de ikke ud til at ramme bredere (undtagen for de helt unge). Selv nar vi betinger pa al-
der, sa viser tallene, at de sanktionerede har et meget bedre mentalt helbred end de ikke-
sanktionerede; en god forklaringen pa det kan vare, at sagsbehandleren velger ikke at sank-
tionere de svageste i matchgruppe 3. Analyserne viser dog ogsa, at sanktioner i et vist omfang
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anvendes over for kontanthjelpsmodtagere med psykiske lidelser, og at sanktioner hyppigt
anvendes gentagne gange over for den samme borger.

Karakteristik af unge 16-24-arige kontanthjelpsmodtagere

I det ovenstaende har vi tegnet et generelt billede af forskellige typer af kontanthjelpsmodta-
gere, og vi fandt, at de unge tegnede sig for en meget stor andel af det samlede antal sanktio-
ner. Vi sa ogsa en tendens til, at sanktionerede kontanthjelpsmodtagere generelt havde veeret
pa kontanthjeelp i kortere tid end gvrige kontanthjelpsmodtagere. Nedenfor ser vi pa demo-
grafiske og sociogkonomiske karakteristika for 16-24-arige og 25-64-arige kontanthjaelps-
modtagere hver for sig, opdelt pa varigheden af det igangvaerende forlgb (se tabel D, E, F og
G i bilag 4).

Antallet af observationer viser, at sanktionsrisikoen er mindre for personer, som har vee-
ret i gang med et kontanthjalpsforlgb i leengere tid. Eksempelvis er det ca. ¥4 af de personer,
der startede i 4. kvartal 2009, der sanktioneres, mens det er under hver tiende for de perso-
ner, der startede i 2008 eller tidligere. Samtidig ser vi, at det overvejende er mand, der bliver
sanktioneret tidligt i forlgbet, mens det i hgjere grad er kvinder, der sanktioneres i leengere-
varende kontanthjalpsforlgb.

Med hensyn til l&engden af kontanthjealpsforlgbet og de unges helbred, sa er tendensen,
at de kortere forlgb i hgjere grad er associeret med medicin mod somatiske sygdomme (smer-
testillende, forstuvninger0, mavesyre, astma), mens de unge i l&engerevarende forlgb i hgjere
grad bruger nervemedicin. Eksempelvis kgber knap 11% af de sanktionerede i korte forlgb an-
tidepressiva, mod godt 14% af de ikke-sanktionerede; blandt de personer, der har modtaget
kontanthjelp siden 2008 eller tidligere, er det godt 30% af de sanktionerede, der har kabt
antidepressive midler mod knap 39% af de gvrige.

Karakteristik af 25-64-arige kontanthjaelpsmodtagere

For den brede gruppe af 25-64-arige kontanthjelpsmodtagere ser vi igen en hgj sanktionsra-
te for maend. Den aftager dog med varigheden af det igangveerende forlgb uden helt at na det
niveau, som vi sa for de helt unge. Den samlede konklusion er, at det overvejende er mend,
der sanktioneres — uanset varigheden af kontanthjelpsforlgbet. Vi ser ogsa stadigveek, at de
sanktionerede tenderer til at vaere lavere uddannet, feerre har hjemmeboende bgrn, og de er i
hgjere grad enlige, omend det i nogen grad skyldes, at aldersfordelingen er skav.

Andelen af sanktionerede er lavere hos de 25-64-arige. For de 25-64-arige blev knap hver
sjette af de kontanthjelpsmodtagere, der startede deres kontanthjelpsforlgb i 4. kvartal
2009, sanktioneret, mens hver tyvende af de 25-64-arige, der startede pa kontanthjelp i
2008 eller tidligere, blev sanktioneret. Generelt kan man sige, at for de 25-64-arige er sank-

19 Det hgje forbrug af gigtmedicin (antirheumatika) blandt unge kan skyldes, at medicinen virker anti-inflammatorisk og

dermed demper vavsreaktioner som fx ses ved slag eller forstuvning. Medicinen bruges ogsd mod seneskedehinde-
beteendelse og menstruationssmerter. Det hgje forbrug af medicin mod mavesar (antacid) kan bade vare pavirket af
forbruget af antirheumatiske NSAID-praparater, som forarsager mavesar, og pga. det hgje forbrug af antidepressiva,
hvor forstoppelse er en almindelig bivirkning.
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tionsrisikoen pa et givet tidspunkt tre gange sterre, hvis man er i begyndelsen af et kontant-
hjelpsforlgb, end hvis man har varet pa kontanthjalp i arevis. For unge er forskellen min-
dre, men de har til gengald dobbelt sd hgj risiko for at blive sanktioneret i et givet kvartal.

Med hensyn til helbredet for de 25-64-arige, s er der generelt en hgj andel, der har kgbt
smertestillende medicin og leegemidler, der virker pa nervesystemet, men kgbstilbgjeligheden
er stadigveek starst blandt de ikke-sanktionerede. Det galder dog ikke for andelen, der kagber
antabus. Her er andelen blandt de sanktionerede lidt hgjere end for de ikke-sanktionerede. |
kontrast hertil finder vi, at de &ldre kontanthjelpsmodtagere i lidt ringere grad end de unge
har psykiatriske hospitalsdiagnoser.

Alt andet lige — en regressionsanalyse

P& nuvaerende tidspunkt har vi udelukkende benyttet os af simple deskriptive metoder. Af-
slutningsvis vil vi i en regressionsanalyse se pa, hvordan sandsynligheden for at blive sankti-
oneret haenger sammen med personens baggrundskarakteristika. Forskellen fra ovenstaende,
er, at vi her far et specifikt tal for, hvor meget risikoen for at blive sanktioneret &ndres, hvis
personen fx er en mand frem for en kvinde, og vi samtidig holder alt andet konstant.**

Regressionerne, som modellerer sandsynligheden for at blive sanktioneret, er foretaget
pa tre forskellige populationer. Farste kolonne i tabel 5.5 viser resultaterne for alle personer
mellem 16-64 ar. Her ser vi, at risikoen for at blive sanktioneret i farste kvartal 2010 er godt
61% (1,614) hgjere for maend end for kvinder, mens en gift person har en ca. 15% lavere sand-
synlighed. Med hensyn til alder, sa ser vi, at unge mellem 16 og 24 ar har en godt 7% hgjere
risiko for at blive sanktioneret end personer mellem 25 og 34 ar, mens sandsynligheden fal-
der kraftigt med alderen. Starrelsen pa disse estimater er altsd anderledes, end hvad vi sd i
tabel 5.2 fordi vi her samtidig kontrollerer for de observerbare forskelle, der er i data, og som
vi diskuterede ovenfor.

Som vi s& ovenfor, s& har den mentale helbredstilstand stor betydning for risikoen for at
blive sanktioneret. Saledes er risikoen knap 22% lavere for personer, som har indlgst en re-
cept for antidepressiv medicin i arene fer 2010, mens brugere af medicin mod angst har en
ca. 17% lavere risiko for at opleve en sanktion. Af de medicintyper, som vi har fundet relevan-
te at inkludere i undersggelsen, sa er brugere af Antabus de eneste, som har en hgjere sankti-
onsrisiko; risikoen for en sanktion er knap 30% hgjere for personer i behandling mod alko-
holafhangighed. Generelt ser vi, at personer med en psykiatrisk diagnose har en knap 12%
lavere risiko for at blive sanktioneret.

1 Analysen er foretaget ved hjzlp af en sdkaldt logistisk regression, som bl.a. er beskrevet i Greene (2008).
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Tabel 5.5 Logistiske regressionsestimater

Sandsynlighed for sanktion (1. kvartal 2010) 16-64-arige 16-24-arige 25-64-arige
Mand 1,614*** 1,691*** 1,576***
Fraskilt 1,017 1,218 1,024
Gift eller separeret 0,852*** 0,831 0,880***
Anden civilstand 0,991 1,466 0,994
Erhvervsfag. udd. 0,801*** 0,859* 0,802***
Gymnasial udd. 0,616*** 0,574%*** 0,643***
Videregdende udd. 0,554 *** 1,146 0,564***
Ingen udd.oplysninger 0,874*** 0,846** 0,908**
Et hj.boende barn 0,846*** 0,806*** 0,900***
To hj.boende bgrn 0,763*** 0,717*** 0,803***
Tre eller fire hj.boende bgrn 0,813*** 0,774*** 0,843***
Fem eller flere hj.boende bgrn 0,946 0,746 1,036
Indvandrer 0,871*** 1,104** 0,771***
Efterkommer 0,973 1,014 0,916
Unge mellem 16 og 24 ar 1,073***

Mellem 35 og 44 ar 0,830*** 0,826***
Mellem 45 og 54 ar 0,637*** 0,634***
Mellem 55 og 64 ar 0,434%*** 0,434***
Kontanthj. siden 2006 eller tidligere 0,389*** 0,310*** 0,405***
Kontanthj. siden 2007 0,521*** 0,430*** 0,564***
Kontanthj. siden 2008 0,673*** 0,572*** 0,729***
Kontanthj. siden 1. kvt. 2009 0,789*** 0,681*** 0,855***
Kontanthj. siden 2. kvt. 2009 0,847*** 0,794*** 0,889**
Kontanthj. siden 3. kvt. 2009 1,016 0,995 1,042
Kontanthj. siden 4. kvt. 2009 1,421%** 1,490*** 1,370***
Antacid 0,960 0,956 0,970
Antidiabetika 0,924 0,785 0,964
Antithrombose midler 0,787*** 0,689 0,788***
Cardiovaskulaere midler 0,731*** 0,695*** 0,731***
Antirheumatika 0,952** 0,980 0,935***
Analgetica 0,864*** 0,980 0,824***
Antiepileptica 0,674*** 0,721*** 0,658***
Anti-parkinson midler 0,534*** 0,188*** 0,728
Antidepressiva 0,782*** 0,848*** 0,752***
Psykostimulerende midler (ADHD) 0,659*** 0,664*** 0,682***
Anxiolytica, hypnotica og sedativa 0,832*** 0,714*** 0,867***
Antipsychotica 0,669*** 0,650*** 0,700***
Midler mod alkoholafhaengighed 1,290%*** 1,040 1,307***
Midler mod opioidafhaengighed 0,842* 1,415 0,793**
Midler mod obstruktiv lungesygdom 0,944* 0,937 0,946
Psyk. diagnose 2006-09 0,877*** 0,843*** 0,905**
Antal observationer 135.488 38.342 97.146

Eksponentierede koefficienter fra en logistisk regression af ovenstaende forklarende variable pa en bineer indika-

tor for, om personen blev sanktioneret.

Baseline i ferste kolonne er en enlig kvinde mellem 25-34 ar, der kom p& kontanthjeelp i 1. kvartal 2010.

Hun har en grundskoleuddannelse og ingen hjemmeboende barn.

* p<0,10, ** p<0,05, *** p<0,01
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5.2 Konsekvenser af sanktioner

Vi vender nu blikket mod, hvad der sker med personer, efter de bliver sanktioneret. Spgrgs-
malet er, om sanktionerede kontanthjelpsmodtagere forlader offentlig forsgrgelse til fordel
selvforsgrgelse. Til forskel fra tidligere danske effektstudier, der ikke skelnede mellem Ignnet
og ulgnnet selvforsgrgelse, er vores bidrag, at vi skelner mellem, om en person har eller ikke
har en Ignindkomst i en given maned (A-indkomst). Selvom oplysningerne ikke er ideelle —
eksempelvis kan vi ikke se den belgbsmassige starrelse af indkomsten, og B-indkomst fra fx
selvsteendig virksomhed er ikke inkluderet — sa er det alligevel en vigtig information for en
gruppe af borgere, hvor interview netop afslgrer en tendens til at overga til ulgnnet selvfor-
sgrgelse, hvor man laner af familie og venner eller forsgrger sig pa anden lovlig eller ulovlig
vis.

Det spgrgsmal, vi ideelt set ville svare pd i denne del af vores undersggelse, er, hvad der
var sket med kontanthjelpsmodtageren, hvis han ikke var blevet sanktioneret. Diskrepansen
mellem det realiserede og det kontrafaktiske arbejdsmarkedsudfald er effekten af sanktionen.
Eftersom et individ kun kan veere sanktioneret eller ikke-sanktioneret — og aldrig begge sam-
tidig — sa er vi ngdsaget til at estimere det kontrafaktiske udfald. Det gares fx ved at konstru-
ere en gruppe af kontrolpersoner, som ikke blev sanktioneret, men som ligner de sanktione-
rede pa en rekke afggrende punkter (helbred, uddannelse, motivation, evner, misbrug etc.).

I princippet tillader den anvendte kvantitative metode, der kendes som propensity score
matching, at vi drager slutninger om arsagssammenhenge, hvis vores kontrolgruppe kan si-
ges at veere fuldstaendig identisk med de sanktionerede. Men da vores datamateriale ikke til-
lader os at justere for alle teenkelige forhold, som kunne forarsage selektionen til sanktioner
(fx motivation, evner eller misbrug), sd kan vi i princippet ikke sige noget om effekten af
sanktionen i en precis definition af begrebet. Intuitionen er, at ikke-observerede faktorer
som fx individets evner samtidig pavirker bade sanktionsrisiko og arbejdsmarkedsstatus, og
derfor er sandheden méske ikke, at sanktioner pavirker beskaftigelse, men at evner gor. Eller
sagt pa en anden made: Den identificerende antagelse bag matchingmetoden kan ikke med
sikkerhed siges at vaere opfyldt. For sa vidt at den del af selektionen, vi ikke observerer i data,
er ubetydelig eller fanges indirekte af de observerede variable (fx matchkategorisering eller
medicinkab), sa vil resultatet alligevel vaere en &rsagssammenhang; problemet er, at vi ikke
ved, i hvor hgj grad dette er tilfeldet. Derfor er det eneste, vores resultater med sikkerhed
kan tages til indteegt for, en statistisk association mellem radighedssanktioner og efterfglgen-
de beskaftigelsesstatus, men hvor der dog er taget hgjde for den selektion, der sker pa obser-
verbare karakteristika.

Figur 5.1 viser forsgrgelsesgrundlaget maned for maned for unge kontanthjselpsmodtage-
re opdelt efter sanktionsstatus i 4. kvartal 2007. Figurens prikker udggr gennemsnittet for de
3.906 sanktionerede unge, mens linjen udggres af en kontrolgruppe bestdende af 3.906
sammenlignelige unge, der ikke blev sanktioneret i 4. kvartal 2007. At kontrolgruppen er
sammenlignelig betyder, at vi har taget hgjde for ken, alder, civilstand, uddannelse, bgrn, et-
nicitet, kontanthjelpsforlgbets varighed, matchkategorisering, psykiatrisk indlaeggelse og
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kgb af udvalgte medicintyper inklusive psykofarmaka, antabus og metadon. Helt konkret s&
bestdr metoden i at beregne sandsynligheden for at blive sanktioneret — bade for dem der
faktisk blev sanktioneret og dem der ikke blev det — pa baggrund af de navnte variable. Der-
efter "matches” hver sanktioneret borger med den kontrolperson, hvis sandsynlighed for at

blive sanktioneret ligger tettest pa hans.*?

Forsgrgelsesgrundlaget er opdelt pa selvforsgrgelse og kontanthjalp (gverst). Selvforsgr-
gelse er yderligere opdelt i selvforsgrgelse med og uden Ignindkomst og kontanthjeelp (ne-
derst). Figuren viser kontanthjelpsmodtagernes gennemsnitlige selvforsgrgelse maned for
maned i 26 maneder (efter udgangen af 4. kvartal 2007).

Ved farste gjekast bekraefter forste panel i figuren de resultater, vi kender fra tidligere ef-
fektstudier: Sanktionerede kontanthjelpsmodtagere har i de farste otte maneder efter sank-
tionen en marginalt hgjere selvforsgrgelsesgrad end gruppen af sammenlignelige ikke-
sanktionerede kontanthjelpsmodtagere. Blandt de sanktionerede kontanthjelpsmodtagere er
andelen af selvforsgrgende 21,3% mod 19,8% i kontrolgruppen den ferste maned, mens de
respektive andele er 32,4% og 30,4% i den 6. maned. Procentuelt svarer det 6-8% hgjere selv-
forsgrgelsesgrad blandt de sanktionerede.

Imidlertid afslgrer panelerne nederst i figuren, at den hgjere selvforsgrgelsesgrad dak-
ker over en hgjere andel af selvforsgrgede uden A-indkomst, mens der er en marginalt lavere
andel sanktionerede med A-indkomst. Over de ferste otte maneder er andelen uden A-
indkomst gennemsnitligt 34% hgjere for de sanktionerede end for kontrolgruppen, mens
selvforsgrgelsesgraden med A-indkomst er 9% lavere blandt de sanktionerede. Disse tal tyder
altsd pa en alt i alt hgjere selvforsgrgelsesgrad pa kort sigt som fglge af sanktionen, men
deekker over det faktum at selvforsgrgelsen er uden forsgrgelsesgrundlag i form af en A-
indkomst.

Efter ca. otte maneder bliver de sanktionerede i arbejdsmarkedshenseende overhalet af
vores matchede kontrolgruppe af ikke-sanktionerede: Blandt de sanktionerede er andelen,
der i en given maned modtager kontanthjalp, stigende og samtidig hgjere end hos kontrol-
gruppen. Samtidig kan vi se, at forskellen blandt de sanktionerede og kontrolgruppen gges
sadan, at stadig faerre sanktionerede er selvforsgrgede med A-indkomst. Det mgnster kan alt-
sa veere et udtryk for, at sanktionerne far kontanthjelpsmodtageren til midlertidigt at forlade
kontanthjelp for at undga presset, men selvforsgrgelsen bider sig ikke fast i den forstand, at
de sanktionerede i hgjere grad glider ud af selvforsgrgelse med A-indkomst og vender tilbage
til kontanthjeelp.

12 Kkvaliteten af matchingen afhaenger af, om kontrolgruppens karakteristika efterfglgende ligner de sanktioneredes. Det

ger de i dette tilfeelde: Alle variable har en standardiseret bias som ligger pa hgjst 3% efter matchingen. I litteraturen
anses det som tilstraekkeligt (Caliendo & Kopeinig 2005).
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Figur 5.1 Forsgrgelsesgrundlag over 26 maneder for unge kontanthjaelpsmodtagere i
fjerde kvartal 2007
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Figur 5.2 viser modstykket til figur 5.1 for kontanthjelpsmodtagere over 25 ar. Her ses ogsa
en tydelig forskel i selvforsgrgelsesgraden i manederne efter en sanktion, sddan at de 8.341
sanktionerede kontanthjelpsmodtagere samlet set har en marginalt hgjere sandsynlighed for
at veere selvforsgrgende end de 8.341 matchede kontrolpersoner. Imidlertid viser dekompo-
neringen af selvforsgrgelse i de to nederste paneler, at den hgjere selvforsgrgelsesgrad blandt
de sanktionerede — som hos de unge — er drevet af en hgjere selvforsgrgelsesgrad uden A-
indkomst. Efter omkring 12 maneder falder de sanktioneredes samlede selvforsgrgelsesgrad
under kontrolgruppens, hvilket er drevet af primart en hgjere afgang fra selvforsgrgelse med
A-indkomst, men ogsd en indsnavring af forskellen i selvforsgrgelsesgraden uden A-
indkomst. Kort sagt overgar de sanktionerede igen til kontanthjelp.

Tallene bekraefter, at sanktioner medvirker til, at kontanthjelpsmodtageren far hgjere
selvforsgrgelsesgrad, men viser desvaerre ogsa, at selvforsgrgelsen er uden lgnindkomst, og at
den ikke er permanent, hvilket bekrafter nogle af de fortallinger, vi mgdte blandt interview-
personerne i undersggelsen. Selvom sanktioner faktisk gger graden af selvforsgrgelse pa kort
sigt, s& er der i hgj grad tale om ulgnnet selvforsgrgelse, og pa mellemlangt sigt er de sankti-
onerede selvforsgrgende i lige s& ringe grad, som de ville have vaeret uden sanktionen. Hvis
resultatet faktisk er udtryk for en kausal sammenhang, s& kan man tale om en dobbelt straf:
Farst en gkonomisk radighedssanktion og sidenhen en lavere selvforsgrgelsesgrad. Pa trods
af at vi sandsynligvis ikke observerer alle de forhold, der styrer sanktionsselektionen, sa er
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resultaterne som minimum en indikator for, at det ikke er tilstraekkeligt blot at se pa over-
gangen til selvforsgrgelse, nar man skal evaluere effekten af radighedssanktioner, men at
man ogsa er ngdt til at inddrage, om selvforsgrgelsen er permanent eller blot kortvarig, og
om den er med eller uden arbejdsindkomst.

Figur 5.2 Forsgrgelsesgrundlag over 26 maneder for 25-64-arige kontanthjeelpsmodta-
gere i fjerde kvartal 2007
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6 Sanktion i et specifikt perspektiv: kommuner, der

sanktionerer meget

Efter vi har beskaftiget os med gkonomiske sanktioner fra et generelt perspektiv gennem ana-
lyser af lovgivning, ideer og karakteristika hos sanktionerede borgere samt konsekvenser af
sanktioner, er det nu tid til at vende blikket mod et specifikt udsnit af sanktionstemaet. Vi skal
starte med at se nermere pa, hvordan gkonomiske sanktioner anvendes i kommunal praksis.

Udfordringerne ved at overseatte politik til praksis er et emne implementeringsforsknin-
gen har beskaftiget sig indgdende med i artier. Lipsky (1980) skrev i sit klassiske veerk om de
dilemmaer, der opstar nar frontlinjemedarbejdere i velfaerdsstaten skal omsatte politik til
praksis. Han viser bl.a., hvordan frontlinjepraktikere, sdsom socialarbejdere og lerere, an-
vender forskellige copingstrategier i forsgget pa at handtere diskrepansen mellem de behov
og krav de mgder i kontakten med borgerne og de politiske malsetninger pd omradet. Ogsa
pa andre organisatoriske niveauer end i frontlinjen oversattes politik og lovgivning. Med ud-
gangspunkt i to kommuner, der anvender gkonomiske sanktioner over for kontanthjeelps-
modtagere mere end gennemsnittet, vil vi se n@rmere pa sanktionerne i to kommuner. Farst
ser vi neermere pa forskellige organisatoriske faktorers betydning for anvendelsen af sanktio-
ner. Dernast pa hvordan retssikkerhed fortolkes i disse kommuner samt pa forstaelsen og
anvendelsen af skgn.

6.1 Organisatoriske faktorer af betydning for sanktion

Den kommunale organisering har betydning for, hvordan og hvor meget kontanthjelpsmod-
tagere bliver sanktioneret gkonomisk. Iszr tre organisatoriske enheder star centralt her: job-
centret, ydelseskontoret og tilbuddene (fx aktivering eller behandling). Den typiske organise-
ring i landets jobcentre er, at jobcentrets sagsbehandlere laver en vurdering af borgerens be-
skeaftigelsespotentiale, ndr borgeren ansgger om kontanthjelp. Vurdering angives med en
matchkategori. Enten vurderes borgeren at veere jobklar (match 1), indsatsklar (match 2) el-
ler midlertidig passiv (match 3). Jobcentrets sagsbehandlere varetager endvidere de opfal-
gende samtaler og visiterer kontanthjelpsmodtageren til tilbud.

Den typiske struktur for organiseringen i landets kommuner i forhold til sanktioner over
for kontanthjeelpsmodtagere kan skitseres saledes:
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Figur 6.1 Organisering af tildeling af sanktion
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Er kontanthjaelpsmodtageren tilknyttet et tilbud, er det tilbuddet, der registrerer fremmade,
og som rapporterer udeblivelse til jobcentret eller ydelseskontoret. Tilbud dakker her over
bade tilbud efter Lov om Aktiv Beskaeftigelsespolitik og andre beskeaftigelsesfremmende for-
anstaltninger (jf. diskussion om dette ovenfor).

Kommunale ledere pa det beskaftigelsespolitiske omréade orienterer sig i hgj grad mod
det regionale og centrale niveau (bl.a. Beskaftigelsesregionen og Arbejdsmarkedsstyrelsen)
blandt andet i kraft af den styring, der sker af jobcentrene. Et centralt element i denne sty-
ring er de gkonomiske incitamenter, der betyder, at kommunerne mister en del af deres refu-
sion fra staten, hvis ikke jobcentret overholder rettidighed for afholdelse af samtaler m.m.
(Hgybye-Mortensen 2011). Endvidere orienterer jobcenterlederne sig mod den ranking af
jobcentre, der lgbende offentliggeres af Arbejdsmarkedsstyrelsen pa Jobindsats.dk. Her kan
man fglge med i, hvilke kommuner og hvilke jobcentre der sanktionerer og aktiverer mest.

Det blev fastsat som central regel i forbindelse med kommunalreformen i 2007, at job-
center og ydelseskontor skal veere fysisk adskilt i kommunerne. Overordnet betyder det, at
jobcentret vurderer borgerens beskaftigelsespotentiale, og ydelseskontoret star for udbeta-
ling af ydelser samt tilbageholdelse i ydelser (dvs. sanktion). Der er dog et kommunalt rade-
rum i forhold til den specifikke fordeling af kompetencerne imellem disse to afdelinger (fx
omkring udsendelse af partshgringsbreve). Opdelingen af ydelse og indsats har veeret gen-
stand for en del diskussion allerede i forbindelse med kommunalreformen. P& den ene side
var argumentet, at samarbejdet om beskeaftigelse mellem borger og jobcentermedarbejder ik-
ke forplumres af forhold, der angar ydelser og radighed. P& den anden side ligger der i denne
opdeling en udfordring i forhold til en helhedsorienteret indsats, og i forhold til hvordan bor-
geren handterer de forskellige kommunale aktgrer, som vedkommende skal kommunikere og
koordinere med. Som det blev formuleret forud for kommunalreformen, s& ngdvendigger en
sadan opdeling "en knivskarp kommunikation mellem de forskellige kommunale medarbej-
dere og administrative enheder, hvis helheden i sagsbehandlingen skal opretholdes” (Cas-
well & Damgaard 2006: 48). Beskaftigelseslovgivningen har primar status, og det er jobcen-
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tret, der har tovholderansvaret i tilfelde, hvor den ledige er i kontakt med flere af kommu-
nens afdelinger.

Spargsmalet er, hvorvidt den enkelte kontanthjelpsmodtager risikerer at fare vild i dette
system, hvor forskellige velferdsstatslige afdelinger varetager hver deres delopgave af den
helhed borgeren behgver stogtte til? En del af de sanktionerede borgere, som vi har inter-
viewet, har, ligesom tilfeeldet er for hovedparten af kontanthjelpsmodtagerne, en rakke pro-
blemstillinger ud over deres arbejdslgshed (Skipper 2011). Interviewpersonerne fortaller om
bgrn med adferds- eller indleringsvanskeligheder, der har kreevet samarbejde med familie-
afdelingen, foreeldre med psykiske og sociale problemer, der har givet anledning til at sgge
stgtte fra familieafdelingen, samt psykiske problemer, der har forudsat kontakt til kommu-
nalt finansierede psykologer og psykiatere (jf. interview med sanktionerede borgere). Selvom
en del af disse problemer ud over arbejdslgsheden kraever, at den enkelte kontanthjelpsmod-
tager finder vej rundt i forskellige hjgrner af det kommunale og velferdsstatslige system, er
der ikke belag i vores empiriske materiale for at sige, at en central arsag til, at borgerne bli-
ver sanktioneret, er, at de farer vild i systemet.

I det fglgende gar vi teettere pa de to udvalgte kommuner. Grundlaeggende ligner disse to
kommuner den typiske organisatoriske model, vi viste i figur 6.1, men der er tilfgjelser og ju-
steringer lokalt, som ma antages at gge sandsynligheden for, at kommunens kontanthjelps-
modtagere sanktioneres. Vi vil se nsermere pa nogle af de organisatoriske elementer, som vi
tilleegger betydning i forhold til sanktionshyppigheden.

I de to kommuner er der en ret hgj grad af specialisering og kompetencedelingen mellem
jobcenter, ydelseskontor og tilbud. Opsplitningen i funktioner er séaledes, at ansvaret for
sanktion er delt mellem flere afdelinger. For det fgrste er der sagsbehandleren i jobcentret,
som vurderer, om kontanthjelpsmodtageren kan deltage i en aktivitet. Dernast er der aktive-
ringsstedet, der indberetter udeblivelsen fra en aktivitet. Endelig er der ydelseskontoret, der
foretager sanktionen over for borgeren, men som ingen kontakt har til borgeren. Denne op-
splitning i vurdering af, om kontanthjaelpsmodtageren kan deltage i en aktivitet, og vurderin-
gen af, om kontanthjelpsmodtageren kan sanktioneres, er et godt eksempel pa organisatio-
nens made at opsplitte ansvaret for en sanktion pa. | jysk kommune beskrives organiseringen
saledes:

...officielt ma du ikke lave en regel for et skagn, sa det gar vi selvfalgelig heller ikke.
Omvendt, sa laver vi nogle kompetenceregler — man kan sige, det vi har gjort i for-
hold til sanktioneringer, nar vi taler fraveer og udeblivelse fra en aktivitet, er, at vi
har lavet det sddan, at den slet ikke kommer ind over sagsbehandlerens bord. Alts&
nar en sagsbehandler har visiteret til en aktivitet, sa kerer selve fremmgdedelen
mellem aktivitetsstedet og vores ydelseskontor. (Afdelingsleder, jysk kommune)

Der er med andre ord indlagt automatik og distance i administrationen af sanktioner. Lens
(2008) har i et amerikansk studie af anvendelsen af sanktioner papeget, at sanktioner kun i
begraenset grad er knyttet til en professionel evaluering af den enkelte klients kapacitet i for-
hold til at leve op til de krav, de stilles overfor i velferdsstatens bestrabelse pa at stgtte den-
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ne klient i en proces hen imod selvforsgrgelse. | langt hgjere grad kan man tale om, at sankti-
oner fungerer som administrativ gvelse tet knyttet til en mere standardiseret og kontraktlig-
gjort frontlinjepraksis.

Vejen til en sanktion for en ledig kan formelt set enten ske som fglge af en direkte afvis-
ning af jobcentrets tilbud fra den lediges side, hvorefter kommunen har mulighed for at sank-
tionere efter § 41. Derudover kan vejen til sanktion ga via jobcentret, hvor den ledige kan
udeblive fra samtale uden at give besked (gaelder sarligt match 3) og fa en sanktion efter § 36
eller via udeblivelse fra et tilbud uden at give besked, hvorefter der ligeledes kan sanktioneres
efter § 36. Hver gang kommunen vil iverksatte en sanktion, skal den ledige partshgres. Dette
foregar via udsending af brev til den ledige. Reagerer den ledige ikke pd partsharingen,
ivaerksaettes sanktionen. Reagerer den ledige pa partshgringen med en forklaring pa udebli-
velse, skal kommunen vurdere, hvorvidt den ledige udeblev med "rimelig grund” (jf. figur
4.3).

De interviewede sagsbehandlere gav udtryk for, at det var af stor betydning for dem, at
borgerne havde en forstéelse for deres arbejde. Det er saledes, ifglge dem, ngdvendigt, at
borgerne er klar over, hvorfor sagsbehandlerne ggr som de ggr, og at de er klar over, hvilke
spilleregler de som medarbejdere skal fglge. Flere sagsbehandlere var af den opfattelse, at
krav mv. bliver kommunikeret pa en hensigtsmassig made, og at der fx altid bliver sendt
partshgringsbreve ud, far der sanktioneres.

Den organisatoriske opsplitning ses i de meget sanktionerende kommuner som en forud-
setning for at kunne sanktionere. En sagsbehandler fra jysk kommune forteller:

...vi er skarpt opdelt i forhold til, at vi selvfaglgelig sidder med sagsbehandlingen,
men det er dem [ydelseskontoret] der i sidste ende treeffer afggrelse i forhold til sel-
ve sanktioneringen. (...) Vi har en tro p4, at ved at adskille det, s& er det lidt mere
straight. Borgeren kan ikke lige saddan ringe ind til radgiver og sige: "det gik ikke
lige og sadan noget”. Nej, er man ikke syg, har man ikke fri eller ferie eller barn
syg, sa er der ikke nogen forklaring pa, hvorfor man ikke dukker op i sin aktive-
ring. Den er de pr. definition mere straight med pa et ydelseskontor, som jo ikke si-
der og kender borgeren. (...) Men dem vi sa sender i tilbud, de skal efterleve de
krav, der er i et tiloud med at melde sig syg og alle de der ting. S& vi har en tro pa,
at det med at adskille det, det faktisk styrker. Det med at sta fast pa sanktionsde-
len. Vi vil gerne bruge sanktionsdelen, fordi vi tror pa, at det i den sidste ende har
en troverdighedsveerdi. Nar man har sagt "ja” til at ville i et tiloud og samarbejde
omkring det, jamen sa er et af kravene ogsd, at man bliver ansvarlig i forhold til at
mgde op, og hvis man ikke mgder op, jamen sa er man ansvarlig for at melde sig
syg. (Faglig koordinator, jysk kommune)

Sanktion er i begge casekommuner altsa gjort til en administrativ praksis. Som navnt tidlige-

re er sagsbehandleren ude af sanktionsdelen, nar det gaelder tilbud og foranstaltninger, idet

aktiveringsstedet indberetter direkte til ydelseskontoret, der sa efterfglgende sanktionerer.
Det kan ifglge en sagsbehandler fare til flere sanktioner, fordi:
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...dem der sidder i ydelseskontoret er kontorpersonale, og de kigger meget bare pa,
jamen — du er udeblevet, du skal traekkes. Hvor jeg tror, at ved at borgeren ringer
til sin sagsbehandler, som kender hele deres historie, der kan de maske lidt nemme-
re sige, ok s& gar det denne gang. Det er méske lidt nemmere at fa sig forhandlet
frem til, at de ikke skal treekkes. Jeg tror der er mere konsekvens [i ydelseskonto-
ret], fordi de kender ikke borgeren, og det er egentlig heller ikke det, de beskeeftiger
sig med — hvad alle deres problemer er osv. — de kender ikke borgeren, de har bare
f&et en seddel, hvor der star, de er udeblevet, og sa skal der traekkes. (Sagsbehand-
ler i jobcentret, jysk kommune)

Denne opfattelse harmonerer med, hvad en faglig konsulent pa ydelseskontoret i sjellandsk
kommune forteeller:

Jeg forholder mig ikke rigtig til, om det er godt eller skidt, om det virker eller ej [at
sanktionere]. Det er noget, der er bestemt, at vi skal, og sa ggr vi det. (...) Vi skal
ikke fgle eller teenke over — sadan er det meget p& ydelsesomradet — det er sddan
lidt mere firkantet og hardcore lovgivning.

Arbejdsmarkedsstyrelsen har i juni 2011 faet udarbejdet en rapport om afbureaukratisering
af rddigheds- og sanktionsregler (Arbejdsmarkedsstyrelsen 2011b). Her anbefales en &ndring
i arbejdsdelingen mellem jobcenter og ydelseskontor, idet de skriver, at ”...i tilfeelde, hvor det
drejer sig om sanktioner pa grund af manglende medvirken i beskaftigelsesindsatsen, kun-
ne det vaere relevant at justere arbejdsdelingen. P& dette felt haenger beskaftigelsesindsats
og penge nemlig ulgseligt sammen”. (Arbejdsmarkedsstyrelsen 2011b: 37)

Kommunernes tilbud og anvendelse af aktivering som redskab har ogsa betydning for,
hvor mange sanktioner der kan gives. Der synes at veere sammenfald mellem de kommuner,
der aktiverer meget, og de kommuner, der sanktionerer meget (Agenda 2011;
www.jobindsats.dk). Men det er ikke alene graden af aktivering, der har betydning for antal-
let af sanktioner. Ogsa typen af tiloud har betydning. Loven foreskriver at § 41, der betyder,
at kontanthjelpen ophgrer for savel borger som agtefelle, kun kan anvendes, hvis kommu-
nen har et sdkaldt “abent tilbud”. Et "abent tilbud” er et tilbud, hvor der altid er plads til kon-
tanthjelpsmodtageren, og hvor fremmgdet bliver registreret!3. | den ene af de to casekom-
muner, jysk kommune, udggares det abne tilbud af et rum pa et kommunalt aktiveringstilbud,
hvori der er opsat et antal computere til fri afbenyttelse!4. En leder i denne kommune peger

13 I loven hedder det, at 'Hjelpen kan alene ophgre, s l&enge muligheden for at benytte et dbent tilbud bestar. Det er ikke

et krav, at det er det tilbud, den pageeldende udebliver fra, der skal vaere mulighed for at benytte igen. Det er tilstraek-

keligt, hvis personen kan mgde op i et andet tilbud’.

14 Meningsfuldheden i dette tilbud opleves markant forskelligt for forskellige borgere. En kvinde pa 40 siger: 'S& sidder

du og glor pa computeren — det bliver man altsa sker af. Jeg kan i hvert fald ikke holde ud at sidde dernede i otte timer
hver dag — det kan jeg ikke — sa karer hele skaermen rundt for mig’ (Borger 1, jysk), mens en mand i starten af 20’erne
siger: 'Resten af tiden der sidder vi faktisk bare for os selv og laver det, vi har lyst til naesten (...) og laver noget mere
konstruktivt. Sidder pa facebook [ler]. (Borger 4, jysk)
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pa, at netop tilstedeveerelsen af et dbent tiloud samt den konsekvente anvendelse heraf kan
forklare, hvorfor kommunen ligger s& hgijt i sanktionsstatistikken:

..hvad ggr, at vi kommer sé hgjt op? Jeg tror, at vi kerer meget stringent pa abent
tilbud. Det er tilbud, man giver, nar borgerne ikke gnsker at deltage eller har fra-
veer med over 50% i en periode. S& lukker vi kontanthjelpen efter § 39 i LAS og gi-
ver et dbent tilbud efter § 41. S& far de kun penge ved at mgde op (...) og kun for de
timer, der mgdes op. Mgder de ikke op, far de ingenting. (Afdelingsleder jysk kom-
mune)

Mens det fra professionelt hold omtales som problematisk, hvis sagsbehandlerne kender hele
borgerens historie og dermed maske er mere aben over for at gare undtagelser i forhold til at
sanktionere, s& opleves det, maske ikke overraskende, fra borgerside omvendt.

En borger sammenligner kontakten med det kommunale system med fglelsen af at blive
behandlet som: "et nummer og ikke et menneske. De har allerede glemt dig, inden du er gaet
ud ad dgren og er i gang med naste sag” (Borger 1, sjellandsk). Mens en anden borger udta-
ler: "Der er nogle [sagsbehandlere], der gar mere op i paragrafferne end de rent faktuelle
menneskelige forhold. Altsa, man far jo mest ud af at behandle folk ordentligt og sa tage en
snak om det, finde ud af hvad er problemet”. (Borger 3, jysk). Det, flere af borgerne efterly-
ser, er at blive hgrt og set samt at blive behandlet som voksne mennesker. En borger fortzl-
ler: ”Jeg faler bare ikke rigtig at de lytter. Det er, som om de sidder og kigger pa dig — na
ja, du er bare en, der lige skal overstas, s& kommer den naeste [...] De er faktisk nermest
pisseligeglade nogle gange. Bortset fra hende den ene jeg havde, hende kunne man sette sig
ned og snakke med, og hun gik direkte hen til computeren og begyndte at skrive [...] | stedet
for at man bare sidder der "ja, nej, ja, nej, ja, det kan jeg godt se” og sadan noget, og sa sker
der ikke mere” (Borger 2, sjellandsk). Det gar igen i flere borgeres fortalling, at de oplever
det som demotiverende, at de professionelle ikke engagerer sig i deres sag. De forteller, at
det fales som om de bare skal sendes ud i aktivitet, fordi loven siger det, uden der ngdvendig-
vis er en dybere mening med det.

Samarbejdet mellem borgere, der ikke alene har arbejdslgshed som problem, og medar-
bejdere i det kommunale beskaftigelsessystem er ofte dilemmafyldt. Jobcentermedarbejder-
nes institutionelle opgaver bestar bl.a. i at statte borgeren til forandringer, der gger mulighe-
derne for at finde vej til beskaftigelse (Caswell, Eskelinen & Olesen 2011). Samtidig peger
forskning i socialt arbejde pa, at det forudsatter tilstedeverelsen af en vis portion tillid i rela-
tionen. Tillidsopbygningen harmonerer darligt med brugen af gget kontrol og sanktionering
(Arbejdsmarkedsstyrelsen 2008), og borgerne i interviewene fortzller om en oplevelse af at
mgde mistillid i kontakten til det kommunale system.

6.2 Retssikkerhed er ensartethed og orden i procedurerne

Som neavnt tidligere er retssikkerhed, herunder borgerens viden omkring, hvad der udlgser
sanktion, og hvad de skal ggre for at undga det, en afggrende idé i sanktionslogikken. Denne
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idé sgges ligeledes varetaget i form af en bestemt organisering, der betyder at ydelseskontoret
automatisk udsender partshgringsbreve, nar borgeren er udeblevet fra et tilbud. At jobcen-
trene foretager partshgring, og hvordan det foregar, fylder meget i interviewene med medar-
bejdere og ledere i de to kommuner. Partshgring betyder, at kontanthjelpsmodtageren har
mulighed for at reagere pa den skriftligt varslede sanktion (partshegringsbrevet), safremt kon-
tanthjaelpsmodtageren mener, der var tale om lovlig udeblivelse (som fx ved indlaeggelse). At
ydelseskontoret automatisk udsender brevene, fremmer ifglge en sagsbehandler fra sjel-
landsk kommune kommunens sanktionsrate. Han mener, at grunden til, at kommunen ligger
hgjt i antallet af sanktioner, er, at:

...det er organiseret bedre. Det er organiseret p& den made, at det kgrer admini-
strativt, det er ikke bare tilfeldigt, om sagsbehandleren far fat i ens sag eller ej og
husker det og sddan noget. Altsa, det er mere effektivt organiseret saddan sa, at der
bliver sanktioneret, nar der skal.

I sjeellandsk kommune er processerne omkring sanktionering altsd automatiseret, og sankti-
onering kan ske rent administrativt.

Fremmgdesedlerne gar direkte til administrationsgruppen, der sa sanktionerer.
Jeg far slet ikke noget af vide. Det er jo hamrende effektivt og smart (...), det er
meget mere systematiseret her, s& det er derfor, at de ligger sa godt i statistikken
[har en hgj sanktionsrate]. (Sagsbehandler, sjellandsk kommune)

I interviewene med borgerne bliver forventningen til en praecis og fejlfri administration ogsa
adresseret. Hvis sagsbehandlerne og det kommunale system begar fejl, peger flere af de in-
terviewede borgere pa, at det hurtigt medfarer tab af tillid og motivation fra borgerens side.
Fordi borgerne oplever, at der stilles mange og hgje krav til deres ageren i systemet for at
undgé sanktioner, opleves det som totalt urimeligt, at eventuelle fejl i form af glemte aftaler
eller bortkomne papirer ikke medfgrer konsekvenser pa samme niveau for de kommunale
medarbejdere. En fejl begaet af medarbejderne i kommunen risikerer potentielt at koste bor-
geren en gkonomisk sanktion. En borger forteller om engang han fik stoppet hjelpen:

Der var pa et tidspunkt, hvor jeg undrede mig over, hvorfor den lige pludselig blev
stoppet. Men der havde de faet at vide, at jeg var i arbejde, sa tenkte jeg, hvor fan-
den har | faet det fra? Det havde de bare faet at vide, at jeg var i arbejde, og sa
skulle jeg ikke have kontanthjaelp. Sa siger jeg, jamen jeg har altsa ikke noget ar-
bejde, sa det ved jeg ikke, hvor | har faet fra. S& gik der jo lige 14 dage, far jeg kun-
ne fa min kontanthjelp igen.

Interviewer: Men du fik pengene tilbage?

Ja, jeg fik dem tilbage, fordi de kunne godt se, hov det var sgu dem, der havde lavet
en fejl. Men det tog dem altsa ogsa to-tre uger, inden de opdagede det. Og der var
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jeg faktisk ved at miste hele lortet, lejlighed og alt muligt andet. (Borger 2, sjeel-
landsk)

I sjellandsk kommune er borgerens retssikkerhed noget, der navnes i forbindelse med sager
i Ankenaevnet. Det kan betragtes som en mere formalistisk tilgang til retssikkerhed end det
brugerperspektiv, borgeren leegger for dagen. En medarbejder pa ydelseskontoret siger:

Borgerens retssikkerhed er enormt vigtig for os, det er jo super @rgerligt at ende
med at tabe en sag, hvis ikke vi har overholdt retssikkerheden for borgeren.

Den forstaelse af retssikkerhed, der kommer til syne i interviewene med de kommunale med-
arbejdere, bygger grundlaeggende pa den antagelse, at borgerne forstar det juridiske sprog, og
at borgerne er fuldt bevidste om reglerne, s&fremt de har skrevet under pa det. | Ankestyrel-
sens praksisundersggelse fra 2011 var under halvdelen af de sager, der indgik i undersggel-
sen, i overensstemmelse med lovgivning og praksis (Ankestyrelsen 2011). P4 den baggrund
anbefalede Ankestyrelsen bl.a., at kommunerne sikrer, at vejledningen til borgerne er til-
strekkelig forud for en sanktion. Flere sagsbehandlere siger i interviewene at borgerne ken-
der reglerne om sanktion, ogsd dem der evt. ikke taler dansk. Som teamlederen i sjellandsk
kommune siger:

Borgerne ved jo godt, de skal sta til rddighed, det har vi forventningsafstemt med
dem.

Kommunens veaegt pa gennemskuelig kommunikation og regler lader ikke til at veere genkendt
blandt de interviewede borgere. Eksempelvis giver flere borgere udtryk for, at de synes, det er
meget forvirrende, at man kan blive sanktioneret for noget, man har gjort i tidligere mane-
der. Flere borgere forteller, at de oplever, at jobcentermedarbejderne og ydelseskontoret
kommunikerer darligt og méaske ikke altid er helt enige om, hvornar der bgr sanktioneres.
Derudover er der beretninger om, at der ikke er blevet sendt partshgringsbreve ud for en
sanktion. Enkelte af borgerne siger, at brevene i sig selv kan veare svaere at gennemskue, som
eksempelvis denne kvinde fra sjeellandsk kommune

Tit star der bare, at jeg er sanktioneret efter nogle paragraffer og en masse andre
punkter. Og det ved man altsd som borger ikke hvad er. Sa kan du vende det om, og
pa bagsiden star der s& en masse paragraffer, men det er altsad en jungle. Bare at
laese de 8-9 punkter, der star bagpa, og hvilken en man er sanktioneret efter. (Bor-
ger 1, sjeellandsk)

De fleste af borgerne fortzller dog, at leesningen af brevene ikke er det, der volder dem be-
sveer. Flere fortaeller ogsa, at de har gjort indsigelser pd baggrund af en partshgring, fx ved at
sende en laegeerklaering ind, men at de sa ferst kender resultatet af indsigelsen, nar de far
udbetalt deres kontanthjalp og kan se, om de har faet det fulde belgb:
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Jeg ser det fgrst, nar pengene ikke gar ind — ellers kan jeg ikke se det. S& man gar
jo lidt der op til den farste, "uha hvad har jeg nu faet?”. Puha, fordi man aner ikke,
hvad de har trukket. (Borger 2, sjellandsk)

Disse oplevelser star i modsatning til principperne i sanktionsreglerne fra 2009, hvor det
indledningsvist hedder, at gennemsigtigheden i systemet skal fremmes, s& modtageren for-
star, hvorfor han/hun har faet en sanktion. Samtidig betyder forenklingen af partshgringen,
der har til formal at gere reglerne lettere at forstd og administrere for sagsbehandlerne,
blandt andet at kommunerne kun er forpligtet til at partshare borgeren en gang om maneden.
Set fra et borgerperspektiv kan det synes, at forenklingen af sanktionsreglerne har haft stgrre
effekt pd den administrative gennemskuelighed, der havde til formal at fa kommunen til at
anvende sanktionsreglerne mere konsekvent end pa borgernes forstaelse af, hvorfor og hvor-
nar de bliver sanktionerede.

Da hensynet til borgerens retssikkerhed er en central idé i sanktionsreglerne, er det et
element, der kan bruges som begrundelse for bestemte handlinger og prioriteringer i det en-
kelte jobcenter. I lovgivningen er det fastslaet, at der iseer med hensyn til matchgruppe 2 og 3
skal skgnnes i sager om sanktion, og traditionelt har skgn vearet noget, der skete pa sagsbe-
handlerniveau og i individuelle sager. | sjellandsk kommune er skgnnet foretaget pa ledel-
sesniveau, hvor det er afgjort og udmeldt til medarbejdere, at sanktionsmulighederne skal
bruges. Ogsa teamlederen bekrafter, at skgnnet er flyttet veek fra den individuelle sagsbe-
handler og til ledelsesniveau. Dette begrundes netop med, at det gger retssikkerheden for
borgeren:

Alle medarbejderne ggr det her [sanktionerer], og hvis de ikke ggr det, s har de
ogsa faet at vide, at sa er det en tjenstlig forseelse, hvis man ikke sanktionerer bor-
geren. (...) Man kan ikke bare skrive, at "det var synd for, at ...” — og det er for at
sikre borgerens retssikkerhed. Det vil sige, om du er inde hos mig, eller du er inde
hos Jesper, sa vil du blive handteret ens. (Teamleder, sjeellandsk kommune)

Her fortolkes retssikkerhed altsd primart som ensartethed: at der ikke ma veere forskel pa de
forskellige sagsbehandleres praksis.

6.3 Kommunernes mulighed for skgn

Som beskrevet i afsnit 3.1 skal lovtekster oversattes i lokale kontekster og fortolkes i konkre-
te situationer. Blandt andet derfor er der udarbejdet vejledninger, der skal bidrage til for-
tolkning af loven. | vejledningen til loven — udarbejdet af Arbejdsmarkedsstyrelsen — er der
fremhaevet vaesentlige dele af loven, som kommunen bgr veere opmarksom pa, og der er ek-
sempler pa, hvordan loven skal fortolkes bl.a. ved at henvise til principafggrelser fra Ankesty-
relsen (jf. figur 4.3).

Interviewene med sagsbehandlerne i de to casekommuner giver dog et billede af, at vej-
ledningen ikke ngdvendigvis anvendes — i hvert fald ikke alle dele. Den kommunale fortolk-
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ning af loven, som den kommer til udtryk i interviewmaterialet, giver indtryk af, at lovgivnin-
gen er entydig og mere snaver, end hvad vejledningen legger op til. | forhold til vurderingen
af, hvorvidt en kontanthjelpsmodtager er udeblevet uden legitim grund, star vurderingen af
vedkommendes beskaftigelsespotentiale, altsd matchkategori, centralt. Er en kontant-
hjeelpsmodtager kategoriseret som en match 1 eller 2, vurderes vedkommende at kunne sta til
radighed for aktivitet. At denne indledende vurdering giver et korrekt billede af kontant-
hjelpsmodtagerens formaen udggr en hjgrnesten i forhold til, hvordan kommunens medar-
bejdere argumenterer for rimeligheden af, hvem der sanktioneres. Det bruges samtidig til at
forklare, at den enkelte sagsbehandler ikke skal skenne, nar det gelder sanktion som fglge af
udeblivelse. En teamleder fra sjeellandsk kommune beskriver det saledes:

Som udgangspunkt synes jeg ikke, man burde have lov til at skgnne. Fordi det gar
det simpelthen sa svert for radgiveren nogle gange. Altsa ulovlig udeblivelse er
ulovlig udeblivelse. (...) Ud fra matchgruppen har man tilbudt dem et forlgb, som
de godt kan deltage i, selv med de maske manglende ressourcer, de har.

Ud over, at der her er en forstéelse af, at en objektiv vurdering af beskeftigelsespotentialet
kan lade sig gare, udtrykker teamlederen her stor tillid til, at matchkategoriseringen er rigtig
og troveaerdig. De sagsbehandlere og ledere, som vi har interviewet, formulerer det som deres
pligt at sanktionere — uafhangigt af konsekvenserne. | de tilfelde, hvor de undlader at sank-
tionere, fordi de finder det meningslgst, henviser de ikke til loven som hjemmel for deres af-
gerelse. Tvaertimod bliver det udlagt som en afggrelse, de har set sig ngdsaget til at treeffe,
selv om det indebarer, at de ikke handler helt i trdd med loven. Flere kom séaledes med ek-
sempler p&, at en sanktion ikke altid fremmer radigheden, og at den for nogle personer i
matchgruppe 2 og 3 kan fgre til reaktioner fra aggressivitet over ligegyldighed til apati — og i
alle tilfeelde har sanktionen ikke en positiv virkning pa den enkeltes radighed.

I jysk kommune, har de den opfattelse, at der slet ikke er mulighed for at skgnne i for-
hold til sanktioner. Afdelingslederen siger:

...alle dem (...) som enten er belgbsstarrelse eller er varighed, de sanktioner er jo
ikke skagn. Der star SKAL i lovgivningen. (...) Vi skgnner ikke pad den made, med-
mindre der selvfalgelig er en legitim arsag til, at man ikke er kommet.

Fortolkningen af loven i denne kommune er altsd, at retten til at udgve sken udelukkende
geelder vurdering af den legitime grund til fravaer og ikke skgn i forhold til, hvorvidt sanktio-
nen fremmer radigheden. Kommunernes fortolkning af lovgivningen bliver derved afggrende
for kontanthjelpsmodtagernes risiko for at blive sanktioneret. Der synes at herske en vis
usikkerhed omkring, hvorvidt og hvornar det er en “kan”- eller “skal”’-sanktionering, som
lovgivningen kraver.

Man kan anskue jobcentres praksis omkring at sanktionere mere, end loven egentlig til-
siger, som et led i bestraebelserne pa at f deres kommunale praksis til at harmonere med
signaler fra centralt hold (bl.a. fra Arbejdsmarkedsstyrelsen) om, at det betragtes som posi-
tivt, at jobcentrene anvender gkonomiske sanktioner over for de ledige.
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..kommunerne kan spare penge ved at benytte sig af sanktioner. Sanktionerne fg-
rer til, at de ledige i hgjere grad sgger job, og dermed sparer kommunen kontant-
hjeelp” (Arbejdsmarkedsstyrelsen i Danske Kommuner nr. 14 2011 s. 42).

Dette er dog netop et signal, der ikke er omsat til mere bindende beslutninger, da det lovgiv-
ningsmaessigt er besluttet, at der skal skannes og tages individuelle hensyn (jf. kapitel 4). Den
statslige styring af kommunerne herunder styring i forhold til gkonomi kan betyde en hyppi-
gere anvendelse af sanktioner i de tilfelde, hvor kommunen ikke er sikker pé regelgrundlaget
og derfor veelger at fortolke "til den sikre side”, dvs. sanktionere hyppigere end loven kraver.
Der kan altsa ligge en forgget sandsynlighed for sanktion for den enkelte borger, hvis kom-
munen ikke bruger sin mulighed for at skgnne i de enkelte tilfeelde.

Flere sagsbehandlere og ledere er desuden af den opfattelse, at de qua deres matchgrup-
peindplacering allerede har foretaget vurderingen af, “om der i det enkelte tilfeelde foreligger
andre forhold”, som ggr, at den enkelte borger kan fritages og ikke behgver sanktioneres ved
udeblivelse for en samtale, tilbud eller lignende. Iszr i de tilfelde, hvor en person er blevet
tilbudt en aktivitet, fordi personen er blevet vurderet til at kunne klare aktiviteten. I disse sa-
ger vurderes sygdom eksempelvis ikke at udgegre en rimelig grund til fraver, hvis der i til-
buddet allerede er taget hgjde for den pageldende borgers problem. En borger oplever, at
dette giver urimeligt mange sanktioner, fordi hun pa trods af de professionelles vurdering ik-
ke mener, hun kan leve op til de krav om fysisk aktivitet, som tilbuddet stiller:

Jeg er sendt ud i noget havearbejde, men jeg kan ikke kare med maskiner, jeg ma
og kan ikke g& pd stiger, jeg kan ikke beskare og ikke lgbe rundt med de store
veerktgjer. Sa jeg skal egentlig talt plukke ukrudt. Men det er lidt sveert, nar jeg ik-
ke kan bgje mig (...) Jeg skal sa vere der tre dage om ugen, for de andre dage gar
jeg til behandling. Den ene dag gar jeg til genoptraening, og den anden dag gar jeg
til psykolog. Sa jeg skal vaere der tre gange om ugen. Men de dage, hvor jeg har det
rigtig darligt, der kan jeg slet ikke komme derned. Men jeg ma ikke melde mig syg
pa grund af min sygdom. (Borger 1, sjellandsk)

Udviklingen af sanktionslovgivningen siden 1990’erne viser, at sanktioner over for personer
med problemer ud over ledighed gennem hele perioden har veret forbundet med skan. Selv-
om der fra Arbejdsmarkedsstyrelsens side argumenteres for, at kategoriseringen af kontant-
hjeelpsmodtagerne er enkel, preaecis og ubureaukratisk (Arbejdsmarkedsstyrelsen 2009), sa er
der fortsat variation kommunerne imellem i forhold til, hvordan borgerne kategoriseres. Tid-
ligere forskning har vist, at der er en tendens til, at sagsbehandlere matcher borgerne hgjt. At
man er "arbejdsmarkedsparat, indtil det modsatte er bevist” (Madsen, Mortensen & Rosdahl
2006: 9). Et hgjt match har betydning for, i hvilken udstrekning borgere kan sanktioneres.
Det kan med andre ord veere en del af beviset for, at borgeren er matchet for hgjt, at ved-
kommende ikke lever op til de krav, der stilles om at std til rddighed og dermed sanktioneres.
I jysk kommune siger afdelingslederen:
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Vi matcher ikke 2’ere, for vi er sikre. Vores gode 2’ere er sikkert mange af de andres
mellemgruppe af 2’ere. Vores darlige 1'ere er de andres 2’ere. Selvom man har en
model at matche fra, er det ikke lige meget, hvor man laegger snittet.

Legitimiteten af jobcentrets vurdering af kontanthjelpsmodtagerens radighed forklares af de
interviewede ledere med, at det er en "blgd” sagsbehandler, der foretager den. Sagsbehand-
lerne er dem, der skal levere etiske overvejelser og tage individuelle hensyn. Der er bade fra
sagsbehandler- og ledelsesside en forestilling om, at sagsbehandlerne i jobcentret er "blgde”
og tager individuelle hensyn til kontanthjelpsmodtageren. Der synes ifglge interviewene at
veere et vist beleeg for denne forestilling. En medarbejder i jobcentret i sjellandsk kommune
fortzeller om en lidt mere lempelig tilgang i forhold til visse grupper af borgere:

Jeg har fx en person, der er udeblevet fire gange. Nar en person udebliver, skal vi
eftersende information til administrationen [ydelseskontoret] og s er det dem der
sender et partshgringsbrev. Men inden jeg sender informationen til administratio-
nen, sa pregver jeg at kontakte dem [kontanthjelpsmodtagerne]. Fordi dem, der
normalt udebliver, det er alkoholikere eller folk med psykiske problemer, angst, s&
de har sveert ved at mgde op. Sa jeg venter en til to dage, maske ringer jeg telefo-
nisk, og sa bagefter informerer jeg administrationen om, at de ikke er mgdt op.

Den adfeerd afspejler den forventning, ledelsen har til jobcentersagsbehandlerne. En teamle-
der siger:

Vi finder jo et tilbud, der er kvalificeret til borgerens behov. Men vil borgeren sa al-
ligevel ikke, s& er det mangel pa vilje. (...) Det er rigtig sveert [at vurdere, om der er
tale om mangel pa evne eller vilje], men det sker efter nogle samtaler med leegekon-
sulenten. Jeg har aldrig oplevet nogen, hvor man kan sige, at vi er gaet for langt.
Det er socialradgivere, der sidder pa pindene, de er rigtig dygtige til at lave en so-
cialfaglig vurdering, vi har hgj etik i vores arbejde, hgj faglighed. Vi sender ikke
nogen borgere ud i et forlgb, inden det er tilrettelagt. (Teamleder, sjellandsk kom-
mune)

Ogsa afdelingslederen i jysk kommune fremhaver, at jobcentret laver et individuelt tilpasset
forlgb, som er strikket sammen, s& borgeren kan holde til det, hvilket ger det legitimt at
sanktionere ved udeblivelse.
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7 Sanktion i et specifikt perspektiv: borgere, der sank-

tioneres meget

Indtil videre har vi analyseret gkonomiske sanktioner i et generelt perspektiv og i et specifikt
kommunalt perspektiv. Fokus har veeret rettet mod lovgivningen p& omradet over tid, grup-
pen af kontanthjelpsmodtagere — sanktionerede sdvel som ikke-sanktionerede — og pa prak-
sis i to kommuner, der sanktionerer hyppigt. | det fglgende analyseres de gkonomiske sankti-
oner med udgangspunkt i de individer, der bliver sanktioneret. Analyserne tager udgangs-
punkt i individuelle interview med kontanthjalpsmodtagere og ser naermere pa, hvordan ud-
valgte kontanthjelpsmodtagere med omfattende sanktionserfaringer forstar og oplever sank-
tionerne.

7.1 Borgernes forstaelse af sanktioner

For at fa en indsigt i, hvordan sanktionssystemet opleves set fra et borgerperspektiv, er der
foretaget otte interview med sanktionerede borgere, der er bosat i de to casekommuner. Bor-
gernes fortzllinger er ikke generaliserbare, men kan medvirke til at illustrere, hvilke konse-
kvenser sanktioner kan have for den enkelte borger, samt hvilke aspekter der kan vare seer-
ligt udfordrende i eksempelvis samarbejdet mellem borger og sagsbehandler. Borgernes for-
teellinger kan dermed bidrage med et serligt perspektiv pd de gkonomiske sanktioner, der
kan supplere det generelle billede.

Vurderet ud fra deres egne beskrivelser er de interviewede borgere en gruppe, der befin-
der sig langt fra det ordinaere arbejdsmarked, og som oplever problemer med at navigere
hensigtsmaessigt i samarbejdet med kommunen og eventuelle tilbud. Borgernes forstéelse for,
hvorfor de sanktioneres, divergerer bade fra person til person, men ogsa fra sanktion til sank-
tion. |1 overensstemmelse med de kommunalt ansattes vurdering, sa beskriver de interviewe-
de borgere sanktionssystemet som relativt let forstaeligt; mgder man ikke op i aktivering eller
til en samtale p4& kommunen, bliver man sanktioneret — "Jeg ved godt, at har jeg ikke varet
dernede [i aktivering] i to dage, sa traekker de mig for det” (Borger 3, sjellandsk). Trods
dette, er der i interviewene adskillige eksempler p4, at de sanktionerede ikke forstar, hvorfor
de netop blev sanktioneret i den pagaeldende situation.

P& baggrund af borgernes beretninger om sanktioner kan der udledes fire overordnede
sanktionssituationer, som vil blive anvendt i beskrivelsen af borgernes forstaelse for sanktio-
ner. De fire situationer kan enten skyldes:

» Manglende forstaelse: Borgeren fgler, at vedkommende lever op til de krav, der
stilles, men bliver alligevel sanktioneret og kan ikke finde ud af hvorfor.

= Misforstaelser: Borgeren oplever, at sanktionerne skyldes misforstéelser og ople-
ver ikke sanktionen som retferdig.
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= Uenighed: Borgeren og sagsbehandlerne er uenige om, hvad der er en legitim
grund til fraveer.

= En aktiv beslutning: Borgeren valger, enten ad frivillige eller ufrivillige arsager, at
seette sig i en situation, hvor denne bliver sanktioneret.

7.1.1 Sanktioner grundet manglende forstaelse

Flere af de interviewede forteeller, at de en eller flere gange er blevet sanktioneret uden at
kunne finde en logisk forklaring pa hvorfor. | de fleste tilfeelde har borgeren mistanke om, at
det kan skyldes fraveer pa grund af, at en sygemelding eller laegeerklaering ikke er blevet god-
taget, men har ikke faet denne mistanke be- eller afkreaeftet. Ogsé sanktioner med tilbagevir-
kende kraft lader til at skabe forvirring. Enkelte borgere synes samtidig at mangle en grund-
leggende forstéaelse for, hvordan selve kontanthjaelps- og sanktionssystemet fungerer. Essen-
sen i de forskellige situationer er imidlertid den samme; den sanktionerede oplever ikke at
kunne fa en forklaring pa, hvorfor denne er blevet sanktioneret og ved derfor ikke, hvad
hun/han skal ggre anderledes for ikke at blive sanktioneret igen.

| en praksisundersggelse foretaget af Ankestyrelsen i 2011 understreges kommunernes
serlige pligt til at vejlede borgeren, da det er en retsgaranti og dermed en betingelse for at
anvende sanktionsbestemmelserne. Ankestyrelsen fandt, at kommunerne i 38% af de under-
sggte sager havde givet: "utilstreekkelig eller ingen vejledning til borgeren om konsekven-
serne af at udeblive fra et tilbud, en jobsamtale, en raddighedssamtale i jobcentret mv., eller
om hvilke skridt personen skal tage for igen at blive berettiget til hjelp” (Ankestyrelsen
2011). En borger siger: ”Jeg aner ikke, hvad jeg skal ggre [for at undga sanktioner frem-
over], overhovedet ikke. Jeg er meget uvidende, hvad det angar, sa sadan er det” (Borger 2,
sjeellandsk). De adfaerdsregulerende intentioner bag anvendelsen af gkonomiske sanktioner
kan blive undermineret af en utilstreekkelig eller uklar kommunikation fra kommunens side
omkring sanktionerne.

7.1.2 Sanktioner grundet misforstaelser

De interviewede forteller alle om én eller flere situationer, hvor de er blevet sanktioneret
som falge af noget de oplever som misforstaelser eller uretmaessige arsager. Flere forteeller
eksempelvis, at de er blevet sanktioneret for ikke at mgde til en samtale p& kommunen, som
de ikke har faet indkaldelsesbrev til, og/eller om manglende partshgringsbreve. Borgerne gi-
ver i denne sammenhang udtryk for stor frustration og mistillid til systemet. Hvorvidt bre-
vene er afsendt, men ikke naet frem, naet frem, men ikke leest/forstaet, eller slet ikke modta-
get, star hen i det uvisse, men brevene udggr ngdvendigvis et centralt dokument i sagen. Ifgl-
ge Ankestyrelsen er en partshgring: "en garantiforskrift, og manglende partshgring vil med-
fore, at afgarelsen er ugyldig” (Ankestyrelsen 2011). Arbejdsmarkedsstyrelsen konkluderer i
en helt ny rapport om afbureaukratisering af radigheds- og sanktionsreglerne, at det kan vee-
re vanskeligt for borgeren at gennemskue reglerne om sanktion og radighed, blandt andet pa
grund af ”...de sveert forstaelige breve med oplysninger om partshgring, afgerelser og kla-
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gemuligheder, hvis den ledige ikke lever op til sine forpligtelser” (Arbejdsmarkedsstyrelsen
2011b).

Interviewene indeholder ligeledes eksempler pa, at borgeren har vaeret af den opfattelse
at have indgéet en aftale om lovligt fraveer med sin sagsbehandler, men alligevel er blevet
sanktioneret. Eksempelvis forteller en borger, at hun af sin sagsbehandler fik lov til at tage
fri de dage hun skulle op til prgver i forbindelse med, at hun tog kgrekort: "Det glemte hun
[sagsbehandleren] jo s& bare at melde herover [pa aktiveringsstedet]. Sa de dage dem fik
jeg ulovligt fraveer for” (Borger 2, jysk). En anden interviewet fortzller, at han efter aftale
med sin sagsbehandler fik lov til at holde tre lovlige fridage for at kunne have sin 10-arige
datter pa feriebesgg. Der viste sig ifglge borgeren imidlertid at have veeret en kommunikati-
onsbrist, og han blev sanktioneret for fravaer. Borgeren var meget oprevet over situationen,
da han fglte, at sagsbehandleren havde Igjet overfor ham. Lens (2008) viser i sin undersggel-
se, at misforstaelser ligeledes ofte giver arsag til en sanktion blandt offentligt forsgrgede i
New York. Selvom der er langt fra New York til den danske velferdsstat, s& synes der at veere
genkendelige fund péa tveers af disse kontekster.

De konkrete arsager til disse misforstaelser kan ikke udledes af vores materiale. Vi kan
alene konstatere, at, set fra borgernes perspektiv, sa er misforstaelser hyppigt forekommende
i kommunikationen mellem kommunalt system og borger, nar det drejer sig om gkonomiske
sanktioner.

En del af de interviewede i denne undersggelser forteeller, at de er bevidste om deres mu-
lighed for at klage over en sanktion, men papeger samtidig, at det enten er for besverligt, el-
ler at det ikke kan betale sig, fordi de star over for et system, som de ser som stgrre og steer-
kere end dem selv. Flere af de interviewede har dog faet tilbagebetalt de penge de havde faet
trukket i sanktioner fordi sanktionen var givet pa baggrund af misforstaelser. Dette er imid-
lertid sket via en samtale med sagsbehandler og ikke via en decideret klageindberetning. Som
det var tilfeldet med sanktioner grundet manglende forstéelse, kan der i forbindelse med
sanktioner grundet misforstaelser veere tale om et formidlings- og kommunikationsproblem,
der kan fa alvorlige konsekvenser for den sanktionerede. Dette kan ligeledes bidrage til et
mistillidsforhold mellem borger og system, samt en uklar ssmmenhagng mellem adfaerd og
sanktioner for borgeren.

7.1.3 Uenighed om, hvad der er en legitim grund til fraveer

I Lov om aktiv socialpolitik § 13 stk. 5 hedder det, at i forhold til personer med problemer ud
over ledighed, skal kommunen vurdere, "om der i det enkelte tilfaelde foreligger andre for-
hold” end de rimelige ti arsager til fravaer fra tilbud og samtaler osv., som er listet i paragraf-
fens stk. 4 (se figur 4.3 for den fulde liste). Udeblivelse sanktioneres ikke ngdvendigvis auto-
matisk, og borgerens orientering om fraveer kan vere tilstreekkeligt for at undga sanktion.
Det er kommunens vurdering, hvorvidt &rsagen til fraveer kan defineres som rimelig. Visse
forklaringer, fx ”jeg lgb ter for taletid” (underforstdet "og kunne derfor ikke ringe og melde
afbud™), vil dog som oftest ikke veere tilstraekkelig.

Egen eller barns sygdom synes at vaere en hyppig arsag til, at kontanthjelpsmodtager ik-
ke star til radighed for aktiviteter af forskellig art. Sygdom og pasning af (syge) bgrn udggr to
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af de ti legitime grunde til fravaer, men for at undgd sanktioner er det ofte ngdvendigt for
kontanthjelpsmodtagerne at kunne dokumentere dette ved hjelp af eksempelvis en laegeer-
klering. Borgerens eget udsagn kan afvises som utilstreekkeligt af de professionelle. Hvor
midlertidig sygdom i et ansattelsesforhold ofte vil kunne klares med et opkald til arbejdsgi-
veren, er dette ofte utilstreekkeligt i forhold til klientens relation til velfeerdsstaten (jf. Lens
2008).

At borgernes egne ord ikke altid bliver taget for gode varer, oplevede en af de interviewe-
de borgere, da han af sin sagsbehandler blev bedt om en legeerklaering. Denne borger havde
veaeret syg om mandagen, men kunne ikke fa en tid hos leegen samme dag. Han deltog i aktive-
ringen tirsdag, onsdag og torsdag, men bad om at fa fri fredag, fordi han fgrst der havde kun-
net fa tid hos legen. Laegen tog hans ord for gode varer, skrev en leegeerklering, og borgeren
undgik sanktion.

Det er ikke alene laegeerklaringer, der fra kommunalt hold afkreeves som dokumentation
for at acceptere eventuelt fraveer som legitimt. Ogsa andre former for dokumentation bliver
efterspurgt for at underbygge borgernes egne udsagn om fravarets legitimitet. En borger for-
teeller, at han har store problemer med sine teender og var fraveerende fra aktivering pa grund
af smerter og behandling. Han blev sanktioneret for otte dage, men fik efterfglgende pengene
udbetalt, fordi han overtalte sin tandleege til at dokumentere problemet.

Og der forlangte man [kommunen] s&, at man skulle have laegeerklaering, men han
[tandlzegen] sagde, at han ikke kunne lave en legeerklaring, fordi han er tandlz-
ge. S& han skrev, at jeg havde kontaktet ham farste gang den og den dato og sa
havde gaet med tandsmerter og s& havde faet det lavet og sa ... det var i orden.
(Borger 3, jysk)

Selvom nogle borgere muligvis ikke er fuldstendig erlige i deres kommunikation med det
velferdsstatslige system, synes det i pafaldende grad at vere tilfeldet, at almindelige misfor-
staelser, forvirring og utilsigtede handlinger fortolkes med mistro og mistillid (jf. Lens
2008).

7.1.4 Sanktioner grundet en aktiv beslutning

Bade sanktioner, der skyldes manglende forstaelse hos borgeren, og sanktioner, der skyldes
misforstaelser eller uenighed mellem borger og professionelle, kan opleves som overraskende
for de sanktionerede. Men interviewene indeholder ogsa flere eksempler pa, at borgere enten
har valgt at lade sig sanktionere eller har set sig ngdsaget til det. En borger forteller séledes,
at det gkonomiske incitament for at mgde i aktivering ikke altid er stort nok til, at hun veelger
at mgde op. Kvinden fortzller, at hun som enlig forsgrger med tre bgrn far s& hgjt normalbi-
drag, bgrnepenge og boligsikring, at hun ikke merker de store konsekvenser ved at blive
sanktioneret: “Altsa, hvis vi ser sddan pa pengene, sa har jeg altsd 20.000 i maneden, som
jeg kan leve for” (Borger 2, jysk). Kvinden valgte eksempelvis at blive hjemme fra abent til-
bud, fordi hun, efter eget udsagn, ikke orkede at ga hen til aktiveringsstedet i regnvejr. Andre
har oplevet at veere i en eller flere situationer, hvor de mener, de har vaeret ngdsaget til at la-
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de sig sanktionere. En 41-arig mand, der efter skilsmisse og fyring har veeret pa kontanthjelp
og levet pa gaden i fem ar, beskriver eksempelvis nogle af de problemer, der kan veare for-
bundet med at leve pa gaden og samtidig skulle mgde stabilt i aktivering. Eksempelvis har
valget mellem en varm seng eller en kold nat pa gaden gjort, at han har set sig nedsaget til at
lade sig sanktionere: "Jamen jeg har fx forklaret dem, at jeg har mgadt en eller anden sgd pi-
ge inde i byen, og hun inviterede mig hjem pa sofaen oppe i Helsinger, og jeg skulle mgde i
[byen] klokken halv syv naeste morgen, og jeg havde ikke et sted at bo. S& siger jeg ikke nej
tak, nar hun tilbyder mig at bo hos hende i tre dage. Sadan noget kan man ikke forklare
dem [kommunen]. Det er lidt sveert, ikke? [...] Det er ikke en gyldig grund vel. Men sa siger
jeg, sd ma | hjelpe mig pa en anden méade, s& ma | give mig et sted at bo — det er ikke fordi,
jeg ikke vil komme” (Borger 3, sjellandsk). Samme person beskriver valget mellem at bruge
manedens sidste penge pa en pakke smeager eller en busbillet til aktiveringsstedet som et
stort dilemma. Dilemmaer som disse er interessante i forhold til den forventning om rationel
adfeerd, der ligger bag sanktionspolitikken, da personen, rationelt set, ville kunne fa rad til
flere cigaretter, hvis han valgte at bruge pengene pé en busbillet.
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Eksempel: Kvinde 42 ar, sjellandsk kommune

Kvinden forteeller, at hun blev kert ned af en bus for 13 ar siden, hvilket gav hende alvorlige fysi-
ske skader, der senere ogsa har medfgrt psykiske skavanker. Hun kom i job med skanehensyn ef-
ter ulykken, men arbejdspladsen lukkede, og hun kom derfor p& sygedagpenge og derefter pa
kontanthjeaelp. Hun bor sammen med sin sgn pa 15 ar. Kvinden har ifglge eget udsagn ikke modta-
get en fuld maneds kontanthjeelp inden for de seneste to ar. Hun forteeller, at hun er blevet sank-
tioneret hver maned, bl.a. fordi hun ikke ma melde sig syg pa grund af sin sygdom, da der ifglge
kommunen allerede er taget hgjde for hendes helbredsproblemer i aktiveringen. Nedenfor falger
en reekke sanktioner, der enten skyldes misforstaelser eller aktive beslutninger.

Kvinden fik i 2010 frataget sin kontanthjeelp i en hel maned. Hun forteeller at naboen havde brand
i sit hus, som bredte sig til hendes hus. P& grund af vand- og rggskade blev hun og sgnnen mid-
lertidigt genhuset i et par af boligforeningens gaesteveerelser. Hun modtog i denne periode ingen
post, hvilket hun ikke teenkte naermere over. Det viste sig dog, at der var kommet en indkaldelse
til samtale fra kommunen. Da hun blev opmeaerksom p& brevet, var hun allerede blevet sanktione-
ret for en maned.

Kvinden havde pa et andet tidspunkt kgbt en gammel skrotbil til sin sgn, som han kunne arbejde
pa. Da kommunen blev opmaerksom pa, at hun stod som ejer af en bil, blev hun sanktioneret. Bi-
len var 35 ar gammel, og kommunen betragtede den derfor som en veteranbil og dermed som mi-
nimum 10.000 kr. vaerd. Kvinden mistede derfor retten til kontanthjeelp i en maned. Hun havde
imidlertid ifglge eget udsagn kun betalt 1.500 kr. for bilen og viste derfor kommunen salgspapirer
og billeder af den adskilte bil, men sagsbehandleren ville ikke godtage andet end en vurdering fra
et autoriseret veerksted, hvilket var for dyrt for hende. Hun solgte derfor bilen igen for 1.500 kr.
og gik pA kommunen for at vise dem kvitteringen i habet om at fa sin kontanthjelp tilbagebetalt.
Men da kommunen stadig ikke troede pd&, at hun i farste omgang havde betalt sa lidt for den, blev
de 1.500 kr. i stedet medregnet som indteegt og blev fratrukket naeste maneds kontanthjzelp.

Hun forteeller endvidere, at hun blev sanktioneret, fordi hun blev indkaldt til en samtale pa jobcen-
tret en dag, hvor hun skulle til psykolog. Da psykologforlgbet er en del af en udredning til kom-
munen, ville hun ogsa blive sanktioneret, hvis hun ikke mgdte op der. Hun kontaktede derfor sin
sagsbehandler og bad om at fa rykket mgdet, men det var ikke muligt, og hun blev derfor sankti-
oneret.

Kvinden beskriver ogsd, at hun gentagne gange er blevet sanktioneret for at tage med sin sgn pa
hospitalet. Sgnnen har kneseproblemer efter en motorcykelulykke. Hun har sggt om fri til at ledsage
ham. Hun tager alligevel fri, fordi hun vurderer det som ngdvendigt at hjeelpe ham og bliver derfor
sanktioneret.

7.1.5 Materielle afsavn

Den kvantitative undersggelse af effekten af gkonomiske sanktioner (jf. kap. 5) viste, at sank-
tionerede kontanthjelpsmodtagere umiddelbart efter en sanktion har en hgjere selvforsgr-
gelsesgrad end ikke-sanktionerede, men at den hgje selvforsgrgelsesgrad i mange tilfeelde
deekker over selvforsgrgelse uden A-indkomst. Det ma derfor betyde, at mange borgere i pe-
rioder finder alternative veje til at klare dagen og vejen. De interviewede i denne undersggel-
se, der alle er modtagere af langvarig kontanthjelp og har oplevet gentagne sanktioner, kan
veaere med til at give et indblik i dette.

Til trods for, at de interviewede er personer, der med en enkelt undtagelse har et si be-
grenset gkonomisk radderum, at en nedsettelse af deres ydelse kan fa store konsekvenser for
deres daglige liv, har sanktionerne ifglge dem selv ikke hjulpet dem tettere pa et arbejdsliv.
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Tveertimod forteeller de om en raekke deciderede negative fglgevirkninger af sanktionerne, der
ikke blot har konsekvenser for dem selv, men ogsa deres familie. En nedszttelse af den ma-
nedlige ydelse leder til en reekke konkrete materielle afsavn, der af de interviewede beskrives
som noget, der kan medfare en reekke psykiske og sociale sideeffekter. Sledes forteller flere,
at sanktioner farer til, at de i perioder ikke har rad til at kebe ordentlig mad, medicin eller at
betale regninger. Disse afsavn har betydet, at de har set sig ngdsaget til at henvende sig til
familie og venner for at fa mad eller lane penge. En borger forteller om konsekvensen af
sanktioner:

Det ggr ondt, rigtig ondt, for vi har i forvejen meget lidt at rykke rundt med [...]
Nar de sanktionerer mig nu her, er det en tusse i denne her maned, og det er de tu-
sind kroner, vi faktisk skal leve for eller betale lys eller medicin for eller buskort.
Det kan vi sa ikke, og det gar rigtig ondt. (Borger 1, sjeellandsk)

Hensigten fra politisk hold er, at sanktioner skal gge den enkeltes radighed, hvilket pa korte-
re eller lengere sigt forventes at bringe folk i beskeftigelse (jf. kap. 4). Sanktionerne skal
bl.a. virke motiverende for den enkeltes jobsggning, men for personer, der i forvejen har et
begrenset gkonomisk raderum og befinder sig langt fra det ordinare arbejdsmarked, kan en
nedseattelse af ydelsen have kontraproduktive fglger. Eksempelvis kan et gkonomisk betinget
fravalg af kgb af medicin betyde, at det bliver svert at opretholde en hverdag uden smerter
eller angst. Det kan besverliggere et stabilt fremmegde i aktivering. PA samme made kan
geeldsaxttelse veere med til at fastlase den enkelte i en hverdag med afsavn. En borger siger:

Det skal jo betales tilbage. Sa det er jo bare en ond cirkel, fordi nar jeg sa betaler
tilbage den farste, nar jeg far penge, sa star jeg igen og mangler, sa skal jeg lane
en gang til. Det er jo bare en ond cirkel man kgrer rundti. (Borger 2, sjellandsk)

De interviewede borgere beretter i flere tilfeelde om gkonomiske sanktioner, der fagrer til af-
savn, som de mener begraenser deres overskud i forhold til at sgge job. Lan og almisser fra
venner og familie beskrives endvidere af de interviewede som havende en social slagside i
form af ydmygelse og isolation. Netop begraensning i det sociale netvaerk virker kontrapro-
duktivt i forhold til at finde vej ud af arbejdslgsheden. Forskning viser, at netvaerk udgar en
helt afggrende ressource i forhold til at finde et job (Larsen & Pedersen 2009). Den gkonomi-
ske afhangighed af kontanthjaelpssystemet beskrives ikke som ydmygende pa samme niveau i
interviewene. En anden kontraproduktiv effekt kan vaere, at muligheden for at opna perma-
nent offentlig forsgrgelse, eksempelvis fgrtidspension, forekommer tillokkende for borgeren,
fordi det giver vished om gkonomi og fred for de krav som borgeren konfronteres med i kon-
tanthjelpssystemet (Caswell, Eskelinen & Olesen 2011).

@konomiske sanktioner har for flere af de interviewede ligeledes pavirket deres boligsi-
tuation og deres evne til at betale husleje til tiden. En ung mand fortealler sdledes, at han
matte flytte hjem til sine foreeldre igen, fordi han blev smidt ud af sin lejlighed. Mens en 59-
arig mand forteller, at sanktionerne var medvirkende til at han, sammen med sin 15-arige
sgn, blev smidt ud af sin lejlighed:
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Jeg blev sat pa gaden. [...] Men altsd, man blev jo lidt forternet, fordi sa siger bade
sagsbehandler og ogsa nede i fogedretten, jamen sa ma du pa herberg og din sgn
ma pa barnehjem. Det hgrer jo ingen steder hjemme. (Borger 3, jysk)

Om det precist er den enkelte sanktion, der far sa alvorlige konsekvenser, eller om de gko-
nomiske sanktioner bliver drében, der far et fyldt baeger til at lgbe over, kan ikke afklares pa
baggrund af dette materiale.

7.1.6 Konsekvenser for bgrnene

For de af interviewpersonerne, der har bgrn, har sanktioner ikke kun konsekvenser for dem
selv, men kan ogs& medfare afsavn for deres bgrn. Forskning har tidligere vist, at arbejdslgs-
hed i sig selv kan virke sa ydmygende og nedverdigende, at det kan sztte foraeldre og deres
bgrn under alvorligt pres (Christoffersen 2000). De interviewede beskriver bgrnene som de-
res fgrsteprioritet, nar det drejer sig om prioritering af de gkonomiske midler, men hvis gko-
nomien bliver for stram, kan det vaere sveart at undga, at bgrnene bliver pavirket. Det kan ek-
sempelvis ske i form af et forringet madbudget, eller, som netop beskrevet, at en familie star
uden tag over hovedet, fordi huslejen ikke kan betales. En interviewet fortaller ligeledes, at
han til tider har haft sveert ved at finansiere sgnnens erhvervsskoleforlgb i form af arbejdstgj,
busbilletter og lignende, mens en anden forteller, at han flere gange har set sig ngdsaget til
at aflyse at have sin sgn i weekenderne: "Pa grund af penge, simpelthen, jeg har ikke haft
rad til at ga ud og handle eller noget. Sadan er det, s& kan jeg jo heller ikke ha’ ham” (Bor-
ger 2, sjellandsk). | forleengelse heraf forteller en kvinde om sin sgn, der sidste ar var invol-
veret i en ulykke og derfor nu gar til genoptraening: "Han skal g4 til fysioterapeut, svamning
og kiropraktor [...] Man vil jo gare alt for sit barn, sa vil jeg skide pa husleje. Han skal have
sin behandling og sin medicin, han skal have stgtte”.

7.1.7 Psykiske fglger og sociale afsavn

Sanktioner fremstar pa baggrund af interviewene som en faktor, der ud over gkonomiske af-
savn ogsd kan medfgre negative falger pa det psykiske velbefindende samt sociale afsavn.
Flere af interviewpersonerne er uforstaende over for de sanktioner, de har modtaget, hvilket
for nogles vedkommende har medfart en usikkerhed om neaste maneds radighedsbelab, der
opleves som stressende og demotiverende. Derudover beskrives en hverdag med basale af-
savn, almisser og mangel pa beskaftigelse som noget, der kan fgre til mangel pa selvverd,
afmagt og isolation. En ung mand forteller, at lange perioder med et meget begraenset gko-
nomisk raderum for ham har fart til: "Stress, veegttab ... og at jeg ikke har sarligt gode soci-
ale band med andre folk, fordi det bare har spist en ra [...] altsd, man har jo ikke lyst til at
snakke med nogen, man har ikke lyst til at mgde op nogle steder, eller man indelukker sig
selv totalt” (Borger 4, jysk). En kvinde fortzller, at hun netop har sggt fartidspension af ren
afmagt over for de krav, der bliver stillet til hende: ”... jeg kan ikke mere, jeg synes, at jeg er
nedslidt af systemet, de har givet mig stress” (Borger 1, sjellandsk). Hun beskriver sin psy-
kiske tilstand séledes:
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Det hele kvaerner rundt, jeg tuder og kaster op, og jeg sover ikke (...) Det [at veere i
det kommunale system] stresser mig.

Selv betegner hun ikke sin sygdom og fysiske skavanker som de starste barrierer for at kom-
me tilbage til arbejdsmarkedet:

Det er det psykiske, som er kommet efterfglgende. Det at man ikke fgler, at man
slar til mere, mindrevaerdskomplekserne og det at man skal sige, at man snart in-
genting kan og ikke far hjeelp til det. Alt er géet i sort og i hardknude og man kan
ikke ggre noget selv. Det er nok det verste, tror jeg, det er det psykiske, som er
kommet pa. (Borger 2, sjeellandsk)

7.2 En plads pa arbejdsmarkedet?

Som allerede eksemplificeret udggr de interviewede borgere en gruppe, der umiddelbart be-
finder sig langt fra det ordinaere arbejdsmarked og er derfor ikke typisk en gruppe for hvem
sanktioner kan formodes at fore til beskaftigelse, maske snarere tvaertimod (Arbejdsmar-
kedsstyrelsen 2008). Hvis man betragter sanktioner isoleret i forhold til fremmgade i aktive-
ring eller dbent tilbud, lader sanktioner imidlertid til at have positive falger for flere af de in-
terviewede. En borger udtaler eksempelvis: "Det tvinger os jo mere eller mindre til at mgde
op, kan man sige. Hvis du ikke mgder op, sa far du ikke nogen penge. Sadan er det.” (Borger
3, sjellandsk). Sanktioner kan pa den made vaere med til at sikre, at kommunen eller aktive-
ringsstedet bevarer en kontakt til den enkelte kontanthjelpsmodtager, hvilket kan vare en
forudseetning for udredning og jobplanlaegning for den enkelte borger?s. | forhold til fremmg-
de i aktivering tilskriver de interviewede dog ikke selv sanktioner som en afggrende faktor,
men derimod selve indholdet af og forméalet med aktiveringen. Nogle af interviewpersonerne
forteeller, at de efter at have veeret kommet i gang med en aktivering, de selv oplever som me-
ningsfuld og kompetenceudviklende, har faet en fornyet selvtillid og tro pa en mulig fremtid
pa arbejdsmarkedet. Som fglge deraf er de begyndt at mgde stabilt. Ifglge den beskrivende
statistik (jf. kap. 5) udgjorde 42% af alle de sanktionerede i 1. kvartal 2010 unge under 25 ar,
hvilket kan vaere med til at understrege den opdragende hensigt med brugen af sanktioner.
Maske af samme grund giver de yngre interviewpersoner i hgjere grad udtryk for at acceptere
sanktionerne som et til tider berettiget spark bagi, mens de &ldre interviewpersoner i hgjere
grad oplever det som ydmygende, umyndiggarende og efterspgrger at blive behandlet som
voksne mennesker.

Stgrstedelen af de interviewede borgere giver udtryk for, at de gnsker at komme i ordi-
naer beskeaftigelse; den enkeltes mulighed for at opna dette diskuteres derfor i dette afsnit.
Hvis det ikke er mangel pd motivation, hvad kan s& veere arsagen til, at de ikke er i arbejde,

15 Dette stemmer overens med, at vi i anden sammenhang ofte har hgrt jobcentermedarbejdere argumentere for ngd-

vendigheden af en sanktionsorienteret praksislogik, som redskab til at fa borgere til at mgde op, hvilket fra et professi-
onelt perspektiv opleves som en forudsatning for at kunne bidrage til at skabe forandring i disse menneskers liv (Pro-
jekt Jobcenterkompas, AKF).
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og er sanktioner da det rette middel til at optimere mulighederne for beskaftigelse? Ikke-
arbejdsmarkedsparate borgeres arbejdslgshedssituation handler om andet og mere end moti-
vation og gkonomiske incitamenter. Ud over eventuel manglende arbejdsmarkedserfaring og
uddannelse samt fysiske og psykiske begrensninger kan faktorer sdsom alder og fysisk frem-
toning ogsa have en stor betydning. | det omfang sanktionerne bidrager til lavt selvveerd, ma
det antages at modvirke overgangen til beskaftigelse. Nedenfor gives tre eksempler pa ar-
bejdslgshedssituation, som den beskrives af tre af de interviewede borgere.

Eksempel 1: Mand 59 ar, enlig forsgrger til sgn pa 16 ar

Uddannelses- og arbejdsmarkedserfaring: Har arbejdet som selvsteendig kromand i 26 ar,
men matte lukke pad grund af manglende omsaetning. Arbejdede derefter inden for forskellige
brancher, men kunne ikke fa fast ansaettelse og har derfor modtaget kontanthjaelp siden 2005.
Manden har i den periode deltaget i mange forskellige aktiverings- og arbejdsprgvningsforlgb, ek-
sempelvis har han veeret i laengere erhvervspraktikforlgb pa en planteskole og en folkeskole. Man-
den er nu i praktik i kekkenet pd kommunens abne tilbud og har netop taget et hygiejnebevis for
at optimere sine beskaeftigelsesmuligheder.

Motivation: Forteeller at han er meget motiveret for at komme i beskeeftigelse. Er villig til at ar-
bejde inden for forskellige brancher, men er primeert interesseret i arbejde inden far kekken- og
restaurationsbranchen, hvor han har erhvervserfaring. Har sggt mange job og har veeret til samta-
ler, men er blandt andet blevet afvist pa grund af manglende hygiejnebevis, som han altsa nu er i
besiddelse af. Han leegger meget veegt pa, at det er selve indholdet af arbejdet eller aktiveringen,
der motiverer ham til at mgde, mens sanktioner i stedet ggr ham demotiveret og modvillig. Har i
mange tilfeelde ikke fglt sig behandlet som et voksent menneske i systemet, hvilket har virket me-
get demotiverende og har givet ham andre problemer, sdsom lavt selvveerd. Han er meget glad for
den praktik, han er i p.t., og er optimistisk i forhold til sine muligheder for at fa fast beskaeftigel-
se.

Egen forklaring pa arbejdslgshedssituation: Sender mange ansggninger, sa han mener, at ar-
bejdsmarkedet maske bare ikke mangler en som ham. Mener, at hvis han havde faet et hygiejne-
bevis tidligere, ville han nok have haft arbejde nu. Har i et tidligere aktiveringsforlgb padraget sig
en skade pa en finger, hvilket giver ham visse begreensninger.
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Eksempel 2: Mand 41 ar

Uddannelses- og arbejdsmarkedserfaring: Er uddannet cykelsmed, men fik aldrig brugt ud-
dannelsen, da han fik en skade i skulderen, der begreensede hans arbejdsevne betragteligt. Gik ef-
ter ulykken sygemeldt og til genoptraening i ca. et ar, hvorefter han fik arbejde som ufagleert pee-
dagogmedhjeelper. Var meget glad for jobbet, men mistede det efter fire &r pa grund af nedskee-
ringer. Manden var kort forinden blevet skilt og var flyttet ind i et midlertidigt lejemal. Da lejema-
let blev opsagt, kunne han ikke finde en ny lejlighed og flyttede derfor ind hos sin far, hvor han
boede p& sofaen i tre ar. Herefter boede han fem &r pa gaden, indtil kommunen i december 2010
hjalp ham med at finde en lejlighed. Har modtaget kontanthjzelp i syv ar.

Motivation: Har i den lange periode som hjemlgs ikke betragtet det som en realistisk mulighed,
at han kunne passe et job. Han har derfor veeret mere fokuseret pa at finde en lejlighed frem for
et arbejde. Har efter han fik lejlighed i december genfundet sin lyst til at komme i arbejde og vil
rigtig gerne i gang igen. Han siger: ”Jeg er 40 ar for fanden, jeg har 40 ar tilbage pa arbejdsmar-
kedet, hvis vi er heldige. Jeg gider da ikke sidde derhjemme og trille tommelfingre. Men der skal
ogsa veere mening i det”. Han har netop ansggt om at fa et hygiejnebevis, sd han kan sgge job in-
den for kekkenbranchen.

Egen forklaring pa arbejdslgshedssituation: Skulderskaden giver ham store begraensninger,
og han vurderer, at der er mange former for arbejde, han ikke kan patage sig. At han har boet pa
gaden, betragter han som den afggrende arsag til, at han ikke er i arbejde i dag. Mener ikke selv,
der er noget i vejen for at han kan ga ud og finde sig et job nu, hvor han har faet tag over hove-
det.

Eksempel 3: Mand 31 ar

Uddannelses- og arbejdsmarkedserfaring: Har ingen uddannelse og har aldrig veeret i be-
skeeftigelse. Har modtaget kontanthjeelp siden 2001 og har i den forbindelse veeret i en del for-
skellige aktiveringsforlgb. Derudover har han veeret i flere meget kortvarige arbejdsmarkedsprgv-
ninger og erhvervspraktikforlgb. Hver gang er han efter maksimum. to uger blevet fyret enten pa
grund af konkurs eller uoverensstemmelser med arbejdsgiver. Fglger pt. et 26-ugers jobsggnings-
kursus, hvilket han dog har sveert ved bl.a. pa grund af gigt i fingrene og ADHD. Jobsggningskur-
set er dog det eneste, kommunen kan tilbyde ham, da han er raget uklar med lederen pad kommu-
nens andet aktiveringssted.

Motivation: Er ked at veere arbejdslgs og siger, at han er meget motiveret for at finde et arbejde.
Han vil dog ikke sgge job p.t., da han venter pa en operation for en skade i sit ene kraveben: “Jeg
gider ikke ga ud og fa et job, hvor jeg kan risikere at blive fyret pa grund af for lang tids sygemel-
ding, fordi jeg lige er blevet opereret. Det gider jeg ikke, for det har jeg ogsa prgvet fgr. Sa det
har jeg sgu ikke rigtig lyst til, nar jeg endelig har faet job — at miste det igen. Sa vil jeg hellere
vente til jeg er feerdig”. Han har et gnske om at blive lastbilchauffgr. Han har ikke et lastbilkgre-
kort, men har faet lovning pa gkonomisk hjeelp til det fra kommunen.

Egen forklaring pa arbejdslgshedssituation: Begrunder sin arbejdslgshedssituation med, at
han har mange fysiske skavanker. Eksempelvis er han pa grund af en ulykke flere gange blevet
opereret i sit ene kraveben, har smerter pa grund af en tidligere braekket nakkehvirvel og et
smadret knee. Derudover har han tre diskosprolaps og har netop faet konstateret gigt i fingrene:
”Sa det gar rigtig godt nu for mig — jeg er 31 ar, ik’?” Et andet problem er, at han lider af ADHD:
”Jeg har sveert ved at koncentrere mig i leengere tid ad gangen og sidde stille. S& den form [for
ADHD] jeg har, er, at hvis der er noget, jeg ikke sadan bryder mig om, og det ikke kan komme
nogle vegne, sa bliver jeg ekstrem aggressiv. Sa det er ogsa derfor, at jeg har haft et problem pa
arbejdsmarkedet”. Mener trods dette ikke, at det vil veere et problem for ham at finde et arbejde,
sa snart den forestdende operation er oversaet.
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Flere undersggelser viser, at det iser er helbredet, der star i vejen for, at de ikke-
arbejdsmarkedsparate kommer ud pa arbejdsmarkedet (se fx Skipper 2011). Sterstedelen af
de interviewede til denne undersggelse fortaller i trdd hermed om bade psykiske og fysiske
skavanker, som de vurderer, er sd begrensende for deres arbejdsevne, at de vil have svert
ved at klare et job. Samtidig peger forskningen pa, at uddannelses- og arbejdsmarkedserfa-
ringer er faktorer, der spiller en betydelig rolle for mulighederne for beskaeftigelse. En under-
sagelse foretaget af Arbejderbevaegelsens Erhvervsrdd i 2010, viser, at arbejdslgsheden
blandt iszer ufaglerte er stigende, samtidig med at der er et markant overbud af ufagleert ar-
bejdskraft, hvilket kraftigt forringer mulighederne for gruppens tilbagevenden til beskafti-
gelse (Dalskov & Mglgaard 2010). Blot to af de interviewede til denne undersggelse har af-
sluttet en videregdende uddannelse, og blot halvdelen har tidligere veeret i ordinar beskafti-
gelse. Maske af samme grund beretter flere om fyringer grundet nedskeringer, hvor de som
ufagleerte har veret de farste, der er blevet afskediget. Mens andre forteeller om afskedigelser,
der skyldes uoverensstemmelser fx pa grund af heftigt temperament eller alkoholmisbrug.
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8 Konklusion

Med udgangspunkt i de seneste ars stigning i antallet af gkonomiske sanktioner over for kon-
tanthjelpsmodtagere har hervaerende undersggelse sat fokus pa en raeekke formelle og organi-
satoriske faktorer, der kan have betydning for brugen af gkonomiske sanktioner. Herudover
er selve gruppen af sanktionerede blevet undersggt i forhold til specifikke karakteristika og
mulige reaktioner som fglge af tildelingen af gkonomiske sanktioner. Analysernes hovedkon-
klusioner vil blive preesenteret i det fglgende.

Flere arbejdslgse er over tid blevet omfattet af sanktionsreglerne

En gennemgang af lovgivningen fra starten af 1990’erne og frem til 2009, hvor den seneste
eendring af rddigheds- og sanktionsreglerne er sket, viser blandt andet, at der gradvist er sket
en skaerpelse af disse regler, og at malgruppen, der kan sanktioneres, gradvist er blevet udvi-
det. | dag kan gkonomiske sanktioner bruges mod samtlige grupper af arbejdslgse, hvis det
vurderes, at det vil fremme radigheden hos borgeren. Det er dog verd at bemarke, at lovgiv-
ningen om sanktioner over for gruppen af kontanthjelpsmodtagere med problemer ud over
ledighed gennem hele perioden har veeret forbundet med skgn. Det vil i praksis sige, at der er
et fortolkningsmaessigt rum for, hvornar og hvordan sanktionerne skal bruges, som ligger i
kommunerne. Af den samlede gruppe kontanthjelpsmodtagere blev ca. 11% sanktioneret i
Igbet af 1. kvartal 2010, hvilket er en andel der ikke har forandret sig siden 2007. Antallet af
kontanthjelpsmodtagere er dog vokset med ca. 25.000 personer fra 2007 til 2010, og dermed
er det faktiske antal borgere, der bliver sanktioneret, ogsa steget. Analysen viser, at godt
halvdelen af de sanktionerede borgere, der modtog kontanthjeelp i minimum én uge i 1. kvar-
tal 2010, blev sanktioneret én gang i det kvartal, mens de gvrige blev palagt to eller flere
sanktioner i samme kvartal. Herudover viser analysen, at sanktionerede kontanthjalpsmod-
tagere generelt har modtaget kontanthjelp i kortere tid, end de ikke-sanktionerede.

Sanktioner anvendes iser til at opdrage p& unge maend

For at fa en indsigt i, om sanktioner rammer kontanthjelpsmodtagere, for hvem sanktioner
ma formodes at kunne pavirke radigheden eller overgangen til selvforsgrgelse, sd undersggel-
sen nermere pa, hvem de sanktionerede er, og hvordan de adskiller sig fra de gvrige kon-
tanthjelpsmodtagere. Den beskrivende statistik viser, at unge under 25 udger 42% af alle
sanktionsramte. De sanktionerede er, i hgjere grad end de ikke-sanktionerede, mand, har
dansk oprindelse, er ugifte, har lavere uddannelse og har fa eller ingen hjemmeboende bgrn.
Sanktionerne kan ses som grundleggende opdragende eller disciplinerende. Et normativt
bud pa beskaftigelsesomradet er at modtageren af ydelsen bgr tage ansvar for sit liv og vaere
aktiv i forhold til at finde mulige alternativer til den offentlige forsgrgelse. Dette perspektiv
pa sanktionerne kombineret med den hyppige anvendelse over for iser unge meend peger i
retning af, at sanktionerne i praksis ofte anvendes med et opdragende sigte. Maske af denne
grund giver de yngre interviewpersoner i hgjere grad udtryk for at acceptere sanktionerne
som et til tider berettiget spark bagi, mens de a&ldre interviewpersoner i hgjere grad oplever
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det som ydmygende, umyndigggrende og efterspgrger at blive behandlet som voksne menne-
sker.

De sanktionerede har et bedre helbred end de ikke-sanktionerede, men sanktio-
ner anvendes ogsa over for kontanthjelpsmodtagere med psykiske problemer

Som forventet viste en sammenligning mellem de sanktionerede og ikke-sanktionerede kon-
tanthjelpsmodtagere, at gruppen af sanktionerede generelt har et bedre helbred, et mindre
medicinforbrug og sjeldnere har en psykisk diagnose. Det vil sige, at sterkere kontant-
hjeelpsmodtagere udsattes for flere sanktioner end de svagere kontanthjaelpsmodtagere. An-
delen af sanktionerede, der eksempelvis kgber psykofarmaka mod depression, angst eller
psykoser er dog stadig af en betydelig sterrelse. Blandt unge under 25 ar viste analysen, at
der generelt er ferre, der kgber receptpligtig medicin, men ogsa at forskellen mellem sankti-
onerede og gvrige kontanthjelpsmodtagere ikke er markant. Nar vi fokuserer pa den gruppe
af kontanthjelpsmodtagere, der har vearet lengst tid pa kontanthjalp, ser vi, at denne gruppe
ogs& modtager sanktioner og samtidigt, at gruppen inkluderer borgere med psykiske lidelser
af forskellig art. I gruppen af sanktionerede unge, der har modtaget kontanthjeelp i to ar eller
lengere, far 38% psykofarmaka pa recept, mens 15% har en psykiatrisk diagnose. For de &l-
dre sanktionerede (25-64 ar), der ligeledes har modtaget kontanthjelp i to ar eller leengere,
er de tilsvarende tal 39 og 12%. Af de medicintyper, der blev fundet relevante at inddrage i
analysen, er brugere af Antabus de eneste, som har en hgjere sanktionsrisiko: risikoen for en
sanktion er knap 30% hgjere for personer i behandling mod alkoholafhengighed. Disse kvan-
titative fund synes markante, nar de holdes op imod den adferdslogik, som ligger bag sankti-
onerne: at borgeren er i stand til at rette sig efter de krav, der stilles for at undga en sanktion,
og hvis kravene ikke efterleves, er det udtryk for borgerens manglende motivation eller util-
straekkeligt gkonomisk incitament.

Sanktionerne fgrer til selvforsgrgelse, men ikke til lgsnnet arbejde

Ligesom tidligere danske effektstudier af gkonomiske sanktioner har peget pa, viser hervee-
rende undersggelse, at sanktionerede kontanthjelpsmodtagere i hgjere grad kommer i selv-
forsagrgelse sammenlignet med gvrige kontanthjelpsmodtagere. Det bliver dog serligt inte-
ressant nar vi i analysen skelner mellem Ignnet og ulgnnet selvforsgrgelse, hvilket afslgrer, at
den hgje selvforsgrgelsesgrad daekker over selvforsgrgelse uden A-indkomst. Forventningen
om, at gkonomiske sanktioner fgrer til en positiv udvikling i andelen af sanktionerede kon-
tanthjelpsmodtagere, der overgar til lannet beskeftigelse, er saledes overvurderet. Undersg-
gelsens resultater tyder pd, at kontanthjelpsmodtagere overgéar til selvforsgrgelse, men at
denne i mange tilfelde er uden indkomst og endvidere ikke er varig, idet sanktionerede i hg-
jere grad end ikke-sanktionerede vender tilbage til kontanthjelp. Analysens resultater peger
saledes pa, at mange sanktionerede kontanthjelpsmodtagere i perioder finder andre mader
at forsgrge sig selv pad end gennem lgnnet arbejde. Herverende undersggelse bidrager med
resultater, der viser, at det er problematisk at slutte, at det er omkostningseffektivt at fa ar-
bejdslgse tilbage i beskaftigelse gennem stramning af sanktionerne. | hvert fald nar det gal-
der kontanthjelpsmodtagerne. Analysen kan ikke svare entydigt pa, hvad disse “selvforsgr-
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gede” gar for at klare dagen og vejen. Undersggelsens interview med otte kontanthjelpsmod-
tagere, der har omfattende sanktionserfaringer, kan dog give nogle indikatorer pa, hvilke
handlemuligheder disse borgere benytter sig af. Det kan eksempelvis vare at tage lan hos
venner og familie, eller at de midlertidigt ma flytte ind til familie eller venner.

De interviewede borgere forteller om afsavn og negative konsekvenser ved
sanktionerne

En grundtanke bag anvendelsen af sanktioner er, at det kan pavirke de arbejdslgses adfeerd i
en retning, hvor de i hgjere grad bliver motiveret til at finde og tage arbejde. Ifglge de inter-
viewede kontanthjelpsmodtagere selv, har sanktioner dog ikke fgrt dem tettere pa et ar-
bejdsliv, bl.a. fordi det ifglge deres egne udsagn ikke er motivation, der er problemet i forhold
til deres arbejdslgshed. Derimod fortaller de, at bade psykiske og fysiske skavanker spiller en
central rolle. Ud over eventuel manglende arbejdsmarkedserfaring og uddannelse samt fysi-
ske og psykiske begraensninger kan faktorer sdsom alder og fysisk fremtoning ogsa have be-
tydning. De interviewede sanktionerede kontanthjelpsmodtagere forteeller endvidere om en
reekke deciderede negative og kontraproduktive fglgevirkninger ved sanktioner. En nedsat-
telse af den manedlige ydelse kan lede til en reekke konkrete materielle afsavn, hvilket beskri-
ves som noget, der kan medfare en raekke psykiske og sociale sideeffekter. Saledes forteeller
flere, at sanktioner fgrer til, at de i perioder ikke har rad til at kebe ordentlig mad, medicin
eller betale regninger. Et gkonomisk betinget fravalg af kab af medicin kan medfgre alvorlige
konsekvenser, idet det kan ggre det sveert at opretholde en hverdag uden smerter eller angst
og dermed et stabilt fremmgde i aktivering. P& samme made kan galdsettelse veere med til at
fastholde den enkelte i en hverdag med afsavn. De interviewede beretter, at de gkonomiske
sanktioner ikke kun har konsekvenser for dem selv, men ogsa kan medfgre afsavn for deres
bgrn. |1 det omfang sanktionerne, som nogle borgere forteeller, bidrager til lavt selvverd, kan
det antages at modvirke overgangen til beskaftigelse, ligesom usikkerheden om naeste ma-
neds radighedsbelgb kan opleves som stressende og demotiverende.

En automatiseret arbejdsproces gger antallet at sanktioner i jobcentret

Et casestudie i to kommuner, der anvender gkonomiske sanktioner over for kontanthjelps-
modtagere i hgjere grad end landsgennemsnittet, peger pa en raekke faktorer, der synes at
have betydning for brugen af sanktioner. | forbindelse med kommunalreformen i 2007 blev
det fastsat som en central regel, at jobcenter og ydelseskontor skal veere fysisk adskilt i kom-
munerne. Det betyder overordnet, at jobcentret vurderer borgerens beskeaftigelsespotentiale,
mens ydelseskontoret star for udbetaling og tilbageholdelse (dvs. sanktion) af ydelser. I de to
kommuner viste der sig at veere en hgj grad af specialisering og kompetencedeling mellem
jobcenter, ydelseskontor og tilbud, hvilket vurderes at bidrage til, at der sanktioneres hyppi-
gere. Automatik og distance i administrationen af sanktioner blev af de interviewede i kom-
munerne beskrevet som en forudsatning for at kunne sanktionere ud fra et princip om ensar-
tet sagsbehandling. Vaegten pa ensartethed betyder blandt andet, at det individuelle skan, der
udggr et centralt element i sanktionsreglerne, iser knyttes til en vurdering af den legitime
grund til fraveer og i mindre grad til et fagligt sken i forhold til, hvorvidt sanktionen fremmer
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borgerens radighed. Vurderingen af den enkeltes beskaftigelsespotentiale (dvs. matchkatego-
ri) star endvidere centralt i forhold til vurderingen af hvorvidt vedkommende er udeblevet
uden legitim grund. Samtidig er sk@nnet forskudt fra den individuelle sagsbehandler til ledel-
sesniveau, hvor det er afgjort og udmeldt, at sanktionsmulighederne skal bruges. Den flittige
anvendelse af sanktioner begrundes blandt andet med, at loven fortolkes som en lovgivning,
der ikke giver kommunerne rdderum — en sékaldt “skal”-lovgivning. Den kommunale for-
tolkning af loven, som den kommer til udtryk i interviewmaterialet, forekommer mere enty-
dig og sneever, end hvad vejledningen til loven lsegger op til. Den mere hyppige anvendelse af
sanktioner kan ligeledes vaere pavirket af den statslige styring af kommunerne, herunder sty-
ring i forhold til gkonomi i den henseende, at kommunerne i tilfeelde, hvor de ikke er sikre pa
regelgrundlaget, velger at fortolke "til den sikre side”, dvs. sanktionere hyppigere, end loven
kreever. Der kan altsa ligge en foregget sandsynlighed for sanktion for den enkelte borger, hvis
kommunen ikke anvender sin mulighed for at skanne i de enkelte tilfeelde.

Forstaelsen og fortolkningen af retssikkerhed i forhold til skonomiske sanktio-
ner varierer

Sanktionssystemet beskrives af de kommunalt ansatte som relativt let forstaeligt for borger-
ne, fordi der i kommunerne bliver lagt veegt pad tydelig kommunikation og udsendelse af
partshgringsbreve, inden der sanktioneres. Vurderingen hos de professionelle er derfor, at
borgerne kender reglerne om sanktion og godt ved, at de skal sta til radighed. Dette bekraf-
tes umiddelbart af de interviewede borgere, men samtidig rummer interviewene en lang reek-
ke eksempler pd, at selvsamme borgere ikke forstar, hvorfor netop de blev sanktioneret i
konkrete situationer. For en del gelder det, at sanktionerne er kommet som en overraskelse.
De kan ganske enkelt se, at den manedlige ydelse er nedsat, men er ikke klar over hvorfor.
Flere fortaller, at de mener, det blandt andet kan skyldes, at indsigelser pa baggrund af en
partshgring (fx indsendelse af laegeerkleering) farst bliver borgeren bekendt, nar de far udbe-
talt deres kontanthjealp og kan se, om de har faet det fulde belgb. Herudover lader sanktioner
med tilbagevirkende kraft til at skabe forvirring blandt de sanktionerede. Det kvalitative ma-
teriale indeholder ligeledes eksempler pd, at borger og sagsbehandler ikke er enige om, hvad
der er en legitim grund til fraveer. De konkrete arsager til misforstaelser og uoverensstem-
melser kan ikke udledes pa baggrund af dette materiale. Vi kan alene konstatere, at det ifglge
de interviewede borgere er hyppigt forekommende, nar det drejer sig om gkonomiske sankti-
oner. Hvis kommunikationen vedrgrende sanktioner er utilstraekkelig, og de sanktionerede
ikke oplever at kunne fa en forklaring pa, hvorfor de er blevet sanktioneret, er det ikke alene
problematisk i forhold til borgerens retssikkerhed, men kan ogsa veere med til at undermine-
re sanktionernes motiverende og opdragende hensigt, da den sanktionerede ikke ved, hvad
denne skal ggre anderledes for ikke at blive sanktioneret.
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English Summary

Dorte Caswell, Henrik Lindegaard Andersen, Matilde Hgybye-Mortensen,
Anna May Markussen & Sille Lundfos Thuesen

Economic Sanctions Towards Cash Benefit Recipients

— Analysing the Danish Case

This paper is about economic sanctions towards cash benefit recipients in Denmark. There
has been a substantial rise in the number of economic sanctions towards cash benefit recipi-
ents. This is also the case for cash benefit recipients who have problems besides unemploy-
ment. This paper reports the findings of a study of rules and regulation surrounding econom-
ic sanctions, descriptive analysis of who get sanctioned, how the municipalities perceive and
use sanction as a tool as well as how clients experience economic sanctions.

The empirical material on which the analyses are based encompasses a wide variety of
data, including register based quantitative data about all cash benefit recipients in Denmark
both those who are sanctioned and those who are not and qualitative interviews with profes-
sionals in the municipalities as well as cash benefit recipients with substantial experience of
being sanctioned.

We analyse how municipalities administer the discretionary latitude of client availability.
Especially when it comes to demands placed on clients with complex problems besides un-
employment. Furthermore, we ask how municipalities, with a high sanction rate, manage to
link legislation and political objectives to the concrete acts of sanctioning cash benefit recipi-
ents. We also analyse the extent to which economic sanctions are followed by clients becom-
ing self-supporting. We find that although sanctions may lead to clients leaving the welfare
system, it does not mean that they become wage earners. Rather they seem to find temporary
ways of managing and often return to being cash benefit recipients again after a short period
of time.
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Historisk gennemgang af radigheds- og sank-

tionsregler

Der indfares en ungdomsydelse for de 18-19-arige med krav om, at de skal del-
tage i aktivering, hvis de skal modtage kontanthjelp. Ordningen blev udvidet i
1992, saledes at alle unge under 25 ar pa kontanthjalp, som vel at mearke kun
har ledighed som problem, er forpligtet til at deltage i tilbud om aktivering.
Ifglge Jacob Torfing kan den sarlige ungeindsats bl.a. ses som et moralsk opgar
med det, der blev set som velbjergede unges sammenkadning af ”sol, sommer
og kontanthjeelp” og et gnske om at signalere, at hjelpen var forbeholdt dem,
der havde reelle forsgrgelsesproblemer. Ungeindsatsen havde enorm stor op-
bakning i befolkningen, viste en meningsmaling — maske fordi det er en ud-
bredt opfattelse af, at helt unge ikke har godt af at "drive den af” (Torfing 2004:
171-174). Ungeindsatsen er en nyskabelse i forhold til datidens lovgivning i og
med, at de unges manglende overholdelse af rddighedspligten kan sanktioneres
med ophgr af kontanthjelpen.

Ved arsskiftet 1993/1994 gennemfgrte den nyvalgte SR-regering den fgrste sto-
re arbejdsmarkedsreform, og her kom arbejdslgses pligt til at sta til rddighed
for arbejdsmarkedet via aktivering i centrum, herunder ogsa gkonomiske sank-
tioner ved manglende efterlevelse af aktiveringspligten.

Med Lov om kommunal aktivering, som tradte i kraft pr. 1. januar 1994,
blev nasten alle kontanthjeelpsmodtagere omfattet af en pligt til aktivering. Den
eneste gruppe, der blev undtaget, var kontanthjelpsmodtagere under 25 ar,
som havde problemer ud over ledighed. Loven fik séledes sarlig stor betydning
for de ®ldre kontanthjelpsmodtagere, da de unge siden 1990 havde veeret un-
derlagt en pligt til aktivering, hvis de ville beholde deres kontanthjelp. For un-
ge under 25 ar skulle aktiveringsforlgbet senest igangsettes efter en periode
med 13 ugers kontanthjalp, mens det var et ar for personer pé& 25 ar og derover
(LKA 1993). | "Evaluering af Lov om kommunal aktivering” fra SFI (udarbejdet
to ar efter lovens ikrafttreedelse) fremgar det, at inden 1994 aktiverede godt
halvdelen af kommunerne de fleste voksne over 25 ar, som kun havde ledighed
som problem. Aktiveringen af voksne kontanthjelpsmodtagere over 25 ar var
altsa ikke et nyt fenomen, men det blev farst lovpligtigt med Lov om kommunal
aktivering fra 1994. Personer med problemer ud over ledighed blev dog betyde-
ligt sjeeldnere aktiveret end de gvrige grupper inden Lov om kommunal aktive-
ring. Evalueringen viser, at det stadig ger sig geldende to ar efter at loven er
tradt i kraft (Brogaard & Weise 1997: 11-14).

Hvis ikke aktiveringspligten blev efterlevet — og den enkelte ikke have en
rimelig grund — skulle der gives gkonomiske sanktioner. Enten ved ophgr af
hjeelpen ved afvisning af arbejde og tilbud eller ved nedsattelse af hjelpen ved



1998

2000

udeblivelse fra tiloud. Nedsattelsen blev malt i forhold til de antal timer, den
enkelte var udeblevet, dog kunne nedseattelsen maksimum vare 20% af kon-
tanthjelpen (fra 2000 a&ndret til maksimum 30%, og fra 2009 blev loftet fjer-
net).

Med arbejdsmarkedsreformen i 1994 fik aktiveringen en helt ny betydning

for dagpengemodtagere. Aktiveringen havde hidtil alene varet en pligt for dag-
pengemodtagere, som gnskede at genoptjene retten til en ny dagpengeperiode,
men det blev a&ndret, sdledes at en ny dagpengeperiode kun kunne optjenes via
ordinart arbejde. Deltagelse i aktivering fik séledes betydning for dagpengepe-
riodens lengde.
1 1998 blev lovene pa kontanthjelpsomradet &ndret. Det betad, at Lov om soci-
al bistand (som havde eksisteret siden 1976) og Lov om kommunal aktivering
(eksisteret siden 1994) blev afskaffet og erstattet af Lov om aktiv socialpolitik
(aktivloven), Lov om social service (serviceloven) og Lov om retssikkerhed og
administration pa det sociale omrade (retssikkerhedsloven) i 1998. De tre love
henvises der ogsa til i dag.

Den nye Lov om aktiv socialpolitik indeholdt to endringer af betydning for
unge kontanthjelpsmodtagere. Ungeindsatsen blev udvidet fra unge under 25
ar til under 30 ar, og unge med problemer ud over ledighed fik nu ogsé ret og
pligt til at deltage i aktivering. Det centrale ved loveendringerne i 1998 er séle-
des, at alle kontanthjelpsmodtagere fik ret og pligt til aktivering, og alle nu
kunne sanktioneres med nedsettelse eller ophgr af hjelpen for at udeblive eller
afvise tilbud om arbejde og aktivering, herunder unge og voksne med problemer
ud over ledighed. Sanktionsreglerne forblev uandret, men det blev understre-
get, at hvad angar personer med problemer ud over ledighed, er det kommu-
nens pligt at foretage en konkret vurdering i det enkelte tilfelde. Specielt nar
det drejer sig om personer, som tager imod et tilbud og senere udebliver, bar
kommunen vurdere, om tilbuddet stadig ma anses for rimeligt — "serligt i for-
hold til svagt stillede grupper som fx stofmisbrugere og sveert belastede unge”.
Formalet med at give tilbud til den gruppe, hvor afstanden til arbejdsmarkedet
er stor, er "fgrst og fremmest at forbedre livskvaliteten og medvirke til at fore-
bygge udviklingen af yderligere sociale problemer og i sidste ende til at forebyg-
ge social udstgdelse” (VEJ 1998). Denne formulering er her i 2011 ikke leengere
at finde i Lov om aktiv socialpolitik.

Radigheds- og sanktionsreglerne for kontanthjelpsmodtagerne blev skaerpet
igen i forbindelse med en aftale om kommunernes gkonomi for 2001. Det blev
herefter en pligt for personer, der alene har ledighed som problem, at *aktivt
sgge arbejde”. Der blev indfart skerpede sanktionsregler ved gentagne og om-
fattende udeblivelser fra aktivering, idet det fremover skulle betragtes som en
afvisning og sanktioneres med ophgr af hjelpen. Og nedsettelsen af hjelpen
ved udeblivelse fra et tilbud blev forhgjet — fra maksimalt 20% til maksimalt
30%. Det blev desuden vedtaget, at kommunerne fremover havde en "ufravige-
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lig pligt” til at sanktionere udeblivelser fra aktivering (skal-lovgivning) dog ale-
ne over for personer uden problemer ud over ledighed. | forbindelse med per-
soner med problemer ud over ledighed skal kommunen fortsat foretage et skan
i den konkrete sag (VEJ 2001).

I 2002 vedtog den nytiltradte VK-regering reformen "Flere i arbejde”, som lag-
de op til en ny aktiv beskaftigelsespolitik bl.a. med henvisning til et "farvel til
aktiveringsfabrikken”. Ressourcer skulle nu flyttes fra aktivering til en intensiv
kontakt med den ledige, og kravet om 75% aktivering af dagpengemodtagere i
aktivperioden blev derfor afskaffet. Der blev indfart et krav om personlig kon-
takt med alle ledige mindst hver 3. maned. Den rgde trad i reformen blev frem-
lagt som en gennemgribende harmonisering af reglerne for dagpengemodtagere
og kontanthjelpsmodtagere. Det var isaer reglerne for dagpengemodtagere og
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere, som blev harmoniseret (fx ud-
videt geografisk mobilitet, placering af digitalt CV i jobnet, jobsagning og over-
tagelse af rimeligt arbejde fra den 1. ledighedsdag, og med hensyn til sanktions-
reglerne blev der bl.a. indfgrt en regel om fem ugers karantene). Harmonise-
ringen af sanktionsreglerne medferte ikke kun stramninger, men ogsa lempel-
ser. Hvis dagpengemodtagere inden 2002 sagde nej til et tilbud om arbejde i
aktivperioden, mistede de dagpengeretten og skulle herefter opfylde et beskeef-
tigelseskrav pa& 52 uger — denne sanktion var dog s& hard, at den ikke blev an-
vendt af kommunerne. Der blev derfor indfart et nyt krav om fem ugers karan-
teene (Beskaftigelsesministeriet 2002b: 37). Det sociale sikkerhedsnet blev dog
reduceret for en gruppe kontanthjelpsmodtagere — herunder kontanthjalps-
modtagere med problemer ud over ledighed. Det skete via 500-kroners-
nedsattelsen, kontanthjaelpsloftet og ungenedseattelsen, som iszr er rettet mod
at tilskynde unge, ufaglerte og indvandrere fra mindre udviklede lande til at ta-
ge et arbejde eller en uddannelse.

Reformen lagde ligeledes op til at skeerpe og harmonisere kontrollen med
kommunerne og a-kasserne med henblik pa at sikre, at de reelt varetager deres
opgave med at kontrollere og sanktionere de arbejdslgse. | handlingsplanen star
der, at i sager, hvor AF underretter a-kassen om negative handelser, og a-
kassen ikke palegger medlemmet sanktion, skal Arbejdsdirektoratet kontrollere
a-kassens afgarelser, og a-kasserne skal deekke de fejludbetalinger, der evt. af-
daekkes. Det fremgar, at der pa sigt skal etableres en lignende kontrol med
kommunernes administration af radighedsreglerne, og den centrale registre-
ring, overvagning og kontrol med kommunernes administration af radigheds-
reglerne vil blive udbygget med henblik pa benchmarking og best-practice
blandt kommunerne (Beska&ftigelsesministeriet 2002b: 39). "Kontrollen gges
ved systematisk at benchmarke a-kasser og kommuner og sa tage fat i dem, der
falder igennem” (Beskaftigelsesministeriet 2002a: 17 & 2002b: 37).

I 2005 udarbejder regeringen et "Serviceeftersyn af Flere i arbejde”, og samtidig
bliver integrationsaftalen "En ny chance til alle” vedtaget. Fokus i begge tiltag



2006

er ikke mindst kontanthjelpsmodtagere med problemer ud over ledighed, ogsa
unge arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere er i fokus: Som opfglg-
ning pa reformen Flere i arbejde fra 2002, hvor unge fik satsen for kontant-
hjeelp nedsat til SU-niveau for at tilskynde dem til at tage en uddannelse, fik ar-
bejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere under 25 ar nu pligt til at pabe-
gynde en uddannelse inden et halvt &r, hvis de ikke allerede have en, ellers ville
hjelpen ophgre (En ny chance til alle, 2005). Herudover indfgrtes der skeerpede
regler over for kontanthjelpsmodtagere, der sygemelder sig fra aktivering. Det
fremgar af begge publikationer, at der trods opstramningerne stadig er proble-
mer med de arbejdslgses pligt til at sta til rddighed — isar indvandrernes. Der
indfgres i forbindelse hermed en 300-timers-regel (som i 2009 blev &ndret til
en 450-timers-regel og pr. 1. juli 2011 bliver til en 225-timers-regel), som er
serlig henvendt til at styrke indvandreres radighedspligt og incitamenter til at
arbejde. Reglen indebar pa davaerende tidspunkt, at en agtefalle, der inden for
en todrs periode ikke har haft 300 timers ordinzrt arbejde, automatisk betrag-
tes som én, der reelt ikke star til rddighed — hvorved hjelpen ophgrer. Tidligere
skulle kommunerne skgnne, hvorvidt den pagaldende stod til radighed, nu blev
kommunerne forpligtet til automatisk at lade radighedsvurderingen felge 300-
timers-reglen (En ny chance til alle 2005; 28).

| flere af Beskaftigelsesministeriets undersggelser pointeres det, at aktive-
ring har gode beskeftigelseseffekter — og maske sarligt gode i forhold til dem,
der har problemer ud over ledighed. En konsekvens af denne konklusion er, at
der ikke lzengere menes at vere grund til at undtage dem laengst fra arbejds-
markedet (Beskaftigelsesministeriet 2005; En ny chance til alle 2005). | lyset
heraf bliver aktiveringsreglerne med aftalen en "En ny chance til alle” skerpet
for de ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere, séledes at de ogsa
far ret og pligt til lgbende tilbud (ét nyt tilbud hvert &r). | en periode pa to ar
(2006-2008) seettes der desuden ind med en kampagne over for kommunerne
med titlen "En ny chance til alle”, kombineret med flere ressourcer og &ndrede
refusionssatser for at fa kommunerne til at fremskynde indsatsen over for den-

ne “tungere gruppe”. | den nyligt udkomne "Analyse af den aktive beskeftigel-
sesindsats” fra Arbejdsmarkedsstyrelsen fremgar det, at aktiveringsgraden er
steget markant for de ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere ef-
ter 2007 — og saledes siden indfgrelsen af En ny chance til alle. Analysen viser
0gsé, at aktiveringsgraden er steget markant for alle ledige siden den aktive be-
skeeftigelsespolitiks indfgrelse i 1995, men at der med hensyn til aktiverings-
graden ikke er sket en harmonisering af forholdende mellem dagpengemodta-
gere og kontanthjelpsmodtagere: Kontanthjelpsmodtagere er generelt mere i
aktivering (iser match 1), aktiveringen har en leengere varighed (isser for match
2) og aktiveringen indtrzder tidligere (Arbejdsmarkedsstyrelsen 2011a).

Som led i velferdsaftalen i 2006 blev radigheds- og sanktionsreglerne igen

skaerpet, dog primart for dagpengemodtagere og arbejdsmarkedsparate kon-
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tanthjelpsmodtagere. De skal herefter bl.a. bekrafte jobsggning pa jobnet.dk
hver uge og mgde op til systematiske radighedssamtaler hver tredje maned for
at tjekke om de star til rddighed. Samtaleforlgbene og sanktionerne ved udebli-
velse fra samtalerne blev forenklet (herefter tre typer samtaler: cv samtaler,
jobsamtaler og radighedssamtaler — de to sidste afholdes lgbende), og sanktio-
nen blev skeerpet for gentagne udeblivelser fra samtalerne. Aftalen tradte i kraft

januar 2007 (Velferdsaftale 2006).

Strukturreformen/kommunalreformen fgrer til, at der etableres jobcentre, der

har til opgave at varetage den samlede beskeftigelsesrettede indsats for bade

forsikrede og ikke-forsikrede ledige. Jobcentrene adskilles organisatorisk fra
ydelseskontorene i kommunerne

Sanktionsreglerne er senest blevet e&ndret i 2009 som led i en stgrre afbureau-

kratiseringsproces pa beskeftigelsesomradet. Formalet med &ndringerne frem-

haves i det fglgende, da det synliggar rationalet bag de aktuelle regler.

Det fremgar af Lovforslaget 2008/1 LF 183, at det overordnede formal med
sanktionsreglerne er at sikre, at kontanthjelpsmodtagerne star til radighed for
arbejdsmarkedet. Baggrunden for @ndringerne er, at der over arene er blevet
foretaget mange &ndringer og justeringer af sanktionsreglerne, som med tiden
har skabt et kompliceret system, der er sveert at forstd for alle parter. I lov-
forslaget hedder det, at "Sagsbehandlerne bruger meget tid pa at finde ud af,
om der skal gives en sanktion og i sa fald hvilken. Samtidig har kontanthjelps-
modtageren sveert ved at gennemskue, hvorfor han/hun far en sanktion, hvor
lenge den varer, og hvor meget han/hun mister i kontanthjelp. Det kan betyde,
at reglerne ikke har den adferdsregulerende effekt, som de er tiltenkt”. Og om
hovedformalet med lovendringen hedder det derfor, at "Hovedformalet er at
forbedre sammenhangen mellem det politiske mal med sanktionsreglerne (at
de ledige star til radighed for arbejdsmarkedet) og den praktiske opgavelgsning
i jobcentrene” (LF 2008).

Radigheden skal fremmes ved at styrke gennemsigtigheden i systemet. Det
skal ske ved:

a) at sanktionerne gives sd tet som muligt pad den handelse, som udlgser
sanktionen,

b) at modtageren af ydelsen i hgjere grad forstar, hvorfor han/hun har faet en
sanktion og dermed ogsa i hgjere grad vil reagere pa sanktionen og &ndre
adferd,

c) at reglerne bliver lettere at forstd og administrere for sagsbehandlerne i
kommunerne, sa de anvender sanktionsreglerne mere konsekvent (LF
2008).

De nye sanktionsregler er bygget op pa en raekke principper (jf. cirkuleret CIS
nr. 9684 af 03/06/2009 og Lovforslaget 2008/1 LF 183):



b)

d)

e)

f)

9)

h)

Skerpede regler om vejledning: Det understreges, at der kun ma gives en
sanktion, hvis personen ved indkaldelse til tilbud og samtale er blevet
skriftligt vejledt om konsekvenserne ved at undlade at opfylde sin pligt, og
der skal vejledes om, hvordan personen igen kan blive berettiget til hjelp.
Forenkling af reglerne om partshgring: Kommunerne gives mulighed for, at
de én gang om maneden opggr personens samlede forseelser efter § 36
(udeblivelse fra tilbud) og sender ét partshgringsbrev i stedet for at sende et
brev efter hver enkelt forseelse.

Indfgrelse af tre sanktionstyper (periode-, punkt- og tilbagebetalingssank-
tion).

Alle malgrupper far ens vilkar, dvs. unge, voksne, forsgrgere og ikke-forsar-
gere, arbejdsmarkedsparate og ikke-arbejdsmarkedsparate, sanktioneres ef-
ter ens principper. Tidligere var personer med problemer ud over ledighed
og personer pa de laveste ydelser (som starthjelp og ungesats) ikke omfat-
tet af alle sanktioner. Z£ndringen har til formal ligeledes at fremme radig-
heden hos disse grupper og veere en administrativ lettelse for kommunerne.
Der gives kun én sanktion pr. overtraedelse af radighedspligten, og samme
overtraedelse medfgrer samme sanktion hver gang.

Alle sanktioner har nu virkning fra forseelsestidspunktet. Tidligere blev op-
hgr af hjelpen efter § 41 fgrst sanktioneret fra den dag, hvor kommunen
havde truffet afggrelsen. Z/Endringen betyder, at personer kan sanktioneres,
selv om de i perioden mellem forseelse og afggrelse har efterkommet radig-
hedspligten.

Som hovedregel afskaffes segtefelleafhengigheden (med undtagelse af §
41): /A£ndringen sigter pa at gere reglerne mere forstaelige for borgeren —
med hensyn til § 41 om ophgr af hjelpen beholdes egtefeelleafheengigheden
dog.

Loftet pa 30% for fradrag i hjelpen fjernes, og fradrag sker nu for en hel
dag uanset timeantallet, den enkelte er udeblevet (dvs. en halv times forsin-
kelse sanktioneres med én dags fradrag).

Det understreges, at det alene er konsekvenserne ved ikke at overholde radighedspligten, der

@ndres — ikke radighedsreglerne i sig selv. Det betyder, at de sakaldt rimelige grunde til at
blive fritaget for radighedspligten fastholdes uandret, og at der fortsat er et skan forbundet

med at sanktionere personer med problemer ud over ledighed. I forhold til denne gruppe star

der bl.a. i lovforslaget: "Der hvor en sanktion ikke fremmer radigheden hos kontanthjeelps-

modtageren, skal der ikke gives en sanktion” (LF 2008).
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Bilag 2: Punktsanktion

Figur B2 Punktsanktion (8 39740)

Punktsanktion gives, hvis en forseelse sker i forhold til en konkret haendelse, som ikke Igber over tid. Hjeelpen nedseettes med et pa forhand fastsat belgb. Sterrelsen
af det belgb, som hjeelpen nedszettes med, er afhaengig af den ydelse, som personen far. Der er i alt tre niveauer for punktnedsaettelser (1.545 kr./391 kr./239 kr. —
satserne er fra 2011 — den starste nedseettelse er mgntet pa voksne kontanthjeelpsmodtagere). Det er kun muligt at f& en punktsanktion i lgbet af én kalenderma-
ned. Hvis personen har begaet flere forseelser efter denne bestemmelse, ma sanktionerne gives i de efterfelgende maneder. Sanktionerne skal dog veere givet senest
tre maneder efter haendelsen. Der kan godt i samme maned gives sanktioner efter § 39/40 og andre sanktionsbestemmelser.

Punktsanktion skal anvendes, nar det ikke er muligt at anvende periodesanktion.

Ifglge Arbejdsmarkedsstyrelsens portal jobindsats.dk var knap 3% af samtlige sanktioner i 2010 punktsanktioner, sd i praksis veegter punktsanktioner ikke meget.

Forseelse i forhold til... Konsekvens/

sanktionstype

Ophagarer i eller afviser tilbud om arbejde (herunder ansesettelse med lgntilskud) I § 39 Nedseettelse

af hjeelpen
Ophgrer med uddannelse pabegyndt pa baggrund af et uddannelsespalaeg (jf. med et fast
LAB) belgb

Undlader at give meddelelse om sygdom til jobcentret eller arbejdsgiveren

Undlader at give meddelelse om sygdom til kommunen ved indkaldelse til syge-

opfglgningssamtale eller foranstaltninger som led i sygeopfglgning

Aftaler/mgder
med Jobcentret
A

Undlader at sgge konkrete job palagt af Jobcentret (KUN MATCH 1)
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Bilag 3: Tilbagebetalingssanktion

Figur B3 Tilbagebetalingssanktion (8§ 93a)

Tilbagebetalingssanktion kan anvendes i situationer, hvor kommunen vurderer, at gentagne overtraedelser af radighedsforpligtelsen bagr have en konsekvens. Tilba-
gebetaling af hjaelpen kan ske, hvis en person to eller flere gange inden for 12 maneder ikke har overholdt sin radighedspligt. Det er dog ikke alle forseelser der kan
udlgse en tilbagebetalingssanktion, men alene seerskilte forseelser i forhold til § 39 (nedseettelse af hjeelpen) og § 41 (ophgr af hjeelpen) — se neermere nedenfor. |
forhold til § 39 kan hjaelpen kraeves tilbagebetalt med et belgb svarende til hjeelpen for den fagrste hele kalendermaned efter, at der er givet en nedsaettelse, og i for-
hold til § 41 kan hjzelpen kraeves tilbagebetalt med et belgb svarende til hjeelpen for den farste hele kalendermaned, efter at hjaelpen er genoptaget.

Tilbagebetalingssanktion i forhold til § 93a kan anvendes ved gentagne forseelser. Med afsaet i de nye regler for tilbagebetalingssanktioner (pr. 1. okt. 2009) anven-
des tilbagebetalingssanktionen ikke ofte. Ifglge Arbejdsmarkedsstyrelsens portal jobindsats.dk blev der i 2010 givet i alt 14 tilbagebetalingssanktioner.

Forseelse i forhold til...

( | Ophgrer i eller afviser tilbud om arbejde (herunder ansaet-
telse med Igntilskud) (jf. 8 39/40)

Ophgrer i eller afviser tilbud efter Lov om Aktiv Beskeefti-
< gelsespolitik (LAB) eller anden beskaeftigelsesfremmende
foranstaltning (jf. 8 39/40 og 41), herunder...
Ophgrer i eller afviser uddannelse pabegyndt pa baggrund
af et uddannelsespaleeg (jf. LAB) (jf. 8 39/40)

1
(]
(2]
P
o

s
)
c
=)
[¢]
=
c
[
O

Konsekvens/
sanktionstype

8§ 93a Tilbage-
betaling af
hjeelpen
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Bilag 4: Bilagstabeller

Tabel A Sociodemografiske karakteristika

Samtlige pa kon- 16-24-arige Ikke Dansk Kvinder Meend

tanthjaelp minimum dansk oprin-

én uge i 4. kvartal oprin- delse

2007 delse

Sankti- gvrige Sankti- dvrige Sanktionerede Sanktionerede

onerede onerede
Kgn
Mand 56,0 45,4 52,8 43,8 47,7 58,2 [¢] 100
Kvinde 44,0 54,6 47,2 56,2 52,3 41,8 100 0
Aldersgrupper
Unge mellem 16 og 24 ar 31,9 23,4 100 100 23,4 34,2 34,2 30,1
Mellem 25 og 34 ar 30,4 26,7 [¢] [¢] 31,0 30,2 31,2 29,8
Mellem 35 og 44 ar 24,4 27,0 [¢] [¢] 29,9 23,0 24,6 24,3
Mellem 45 og 54 ar 11,0 16,9 [¢] [¢] 13,2 10,5 8,4 13,1
Mellem 55 og 64 ar 2,2 6,0 0 0 2,5 2,1 1,6 2,7
Etnisk oprindelse
Dansk oprindelse 78,9 68,9 84,5 83,5 0 100 75,0 82,0
Indvandrer 19,6 29,4 12,6 12,8 92,9 0 23,9 16,2
Efterkommer 1,5 1,7 2,8 3,7 7,1 0 1,1 1,8
Civilstatus
Gift eller separeret 17,1 24,9 3,0 3,5 48,6 8,6 21,8 13,3
Fraskilt 13,4 16,3 0,5 0,6 15,7 12,7 15,2 11,9
Ugift 68,8 57,4 96,4 95,8 34,4 78,0 61,8 74,2
Anden civilstand 0,8 1,4 0,0 0,0 1,2 0,7 1,2 0,5
Hgjeste fuldfgrte
uddannelse
Grundskole 72,8 61,6 90,9 87,1 53,2 78,0 75,5 70,6
Erhvervsfag. udd. 12,1 15,9 1,6 2,3 11,1 12,3 8,8 14,6
Gymnasial udd. 4,6 7,7 2,0 5,6 9,2 3,3 5,4 3,9
Videregdende udd. 2,5 6,0 0,0 0,1 5,8 1,6 1,8 3,0
Ingen udd.oplysninger 8,1 8,9 5,4 4.8 20,7 4,8 8,4 7,9
Hjemmeboende bgrn
Ingen hj.boende bgrn 56,9 51,6 53,6 51,6 36,3 62,4 35,4 73,9
Hjemmeboende bgrn 43,1 48,4 46,4 48,4 63,7 37,6 64,6 26,1
u. 17 ar
Et hj.boende barn 17,7 18,3 25,8 25,9 14,0 18,6 26,1 11,1
To hj.boende bgrn 13,4 15,1 12,4 14,4 18,4 12,1 20,7 7,7
Tre eller fire hj.boende 10,1 12,5 7,0 7,0 23,7 6,4 15,1 6,1
barn
Fem eller flere hj.boende 1,9 2,4 1,3 1,0 7,5 0,4 2,8 1,3
bgrn
Antal personer 12.247 98.555 3.906 23.100 2.584 9.663 5.394 6.853
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Tabel B Medicin

Samtlige pa kontant- 16-24-arige Ikke Dansk Kvinder Meaend

hjaelp minimum én dansk oprin-

uge i 4. kvartal 2007 oprin- delse

delse
Sanktio- @vrige Sanktio-  @vrige Sanktionerede Sanktionerede
nerede nerede

Receptinlgsninger (2004:4-2007:3)
Antacid (bl.a. mod mavesyre 15,3 19,5 11,1 11,7 23,9 12,9 19 13
og affgringsmidler)
Antidiabetika (insulin) 2,1 3,3 0,8 1,1 3,8 1,6
Antithrombosemidler 1,7 3,7 0,3 0,5 2,2 1,6 1,6 1,8
(blodfortyndende)
Hjerte og kar (bl.a. kolesterol- 8,0 14,2 2,5 3,2 11,5 7,1 9,9 6,5
saenkende)
Antirheumatika (bl.a. 43,2 46,8 33 34 48,6 41,7 50,3 37,5
mod smerte)
Analgetica (smertestillende) 20,2 27,6 10 12 24,5 19,0 23,1 17,9
Antiepileptica 3,6 5,8 2,9 3,7 3,4 3,7
Antiparkinson midler 0,3 0,9 0 1 0,4 0,3 0,4 0,2
Antidepressiva 23,3 30,0 17 23 21,5 23,8 29,3 18,6
Anxiolytica og sovemidler (angst) 17,6 23,8 8,6 11,9 16,0 18,1 18,4 17,0
Antipsychotica 7,4 11,4 7,1 11,9 6,1 7,8 6,9 7,8
Alkoholafheengighed 6,0 4,0 1,6 1,4 1 7 3,2 8,2
(bl.a. Antabus)
Opioidafhaengighed (Metadon) 1,5 2,2 0,5 0,5 0,6 2 1,0 1,8
Psykostimulerende midler (ADHD) 0,8 1,1 1,5 2,5 0,2 1 0,4 1,1
Midler mod astma og KOL 11,1 12,9 9,9 11,6 10,4 11,3 14,6 8,4
Kombinationer af ovenstaende
Antidepressiva, anxiolytica og anti- 33,9 41,5 24,6 30,6 30,0 34,9 38,2 30,4
psykotika
Alkohol- eller opioidafheengighed 7,4 6,1 2,0 1,9 1,5 9,0 4,2 10,0
Smertestillende midler 48,2 53,4 36,4 37,5 54,0 46,6 55,6 42,3
Psykiatriske hospitalsdiagnoser
(2004-2007)
Har faet registreret en eller flere 12,2 14,8 12,9 18,6 6,4 13,8 10,8 13,3
psyk. diagnoser i perioden 2004-07
Specificering af psykiatriske diag-
noser
Demens og andre organiske psyk. 0,1 0,2 0,1 0,2 0,0 0,2 0,1 0,2
lidelser
Stofrelaterede psyk. tilstande 7,2 6,4 6,4 6,0 2,7 8,4 4,5 9,4
Skizofreni, paranoide lidelser etc. 0,5 2,0 0,5 3,5 0,7 0,5 0,4 0,7
Affektive lidelser (mani — depressi- 1,6 2,9 1,3 3,4 0,9 1,7 2,1 1,2
on)
Nervgse og stress-relaterede til- 3,3 4,5 4,3 6,0 2,7 3,5 4,1 2,7
stande
Spise- og sgvnforstyrrelser 0,1 0,3 0,2 0,7 0,1 0,1 0,2 0,0
Adfaerdsforstyrrelser (fx seksuelle) 1,1 1,8 1,7 3,2 0,2 1,4 1,6 0,7
Mental retardering 0,0 0,1 0,1 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
Psyk. udviklingsforstyrrelser (fx 0,0 0,1 0,1 0,5 0,0 0,1 0,0 0,1
autisme)
Forstyrrelser opstaet i barndom 0,3 0,4 0,7 1,1 0,0 0,4 0,2 0,4
Uspecificerede psyk. 0,7 0,9 0,7 1,3 0,4 0,7 0,7 0,7
lidelser
Antal personer 12.247 98.555 3.906 23.100 2.584 9.663 5.394 6.853
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Tabel C Varighed og match

Samtlige pa kon- 16-24-arige Ikke Dansk Kvinder Meend

tanthjaelp mini- dansk oprin-

mum én uge i 4. oprindel- delse

kvartal 2007 se

Sanktio- @vrige Sanktio- dvrige Sanktionerede Sanktionerede

nerede nerede
Varighed af igangveerende forlgb
Kontanthj. siden 2004 20,6 33,7 5,3 7,9 27,4 18,8 27 15
eller far
Kontanthj. siden 2005 7,3 9,5 5,5 7,2 9,0 6,9 9 6
Kontanthj. siden 2006 15,4 15,0 14,7 17,1 16,5 15,1 15,8 15,0
Kontanthj. siden 8,6 6,7 10,1 9,3 6,8 9,1 8,2 8,9
. kvt. 2007
Kontanthj. siden 9,6 6,9 12 10 7,6 10,1 8,3 10,5
2. kvt. 2007
Kontanthj. siden 19,6 11,7 26 19 17,0 20,2 16,5 22,0
3. kvt. 2007
Kontanthj. siden 19,0 16,5 27 30 15,7 19,8 14,9 22,1
4. kvt. 2007
Matchgrupper
Match 1: Jobklar 50,3 35,0 63,9 50,9 47,6 51,1 48,4 51,8
Match 2: Indsatsklar 42,6 44,3 32,8 34,1 42,2 42,8 44,8 40,9
Match 3: Midlertidig 6,5 16,3 2,6 7,2 9 6 6,4 6,7
passiv
@vrige indsatsklare 0,5 4.4 0,7 7,8 0,9 0 0,4 0,6
el. midlertidige passive
Antal personer 12.247 98.555 3.906 23.100 2.584 9.663 5.394 6.853
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Tabel D

Medicin i forhold til varighed af kontanthjeelpsforigb

Alle 16-24-arige,
der kom pa kon-

...der startede kon-
tanthjeelpsforlgbet i

...der startede kon-
tanthjeelpsforlgbet i

...der startede kon-
tanthjeelpsforigbet i

tanthjeelp i 1. kvt. 4. kvt. 2009 1., 2. eller 3. kvt. 2008 eller tidligere
2010
Sank- @gvrige  Sankti- gvrige Sank- gvrige Sank- dvrige
tione- onerede tione- tione-
rede rede rede
Receptindlgsninger
(2007-09)
Antacid 8,6 9,5 7,5 10,6 8,6 12,4 16,5 16,2
Antidiabetika 0,3 0,8 0,9 0,9 0,7 1,2 1 1,5
Antithrombosemidler 0,1 0,2 0,2 0,2 0,1 0,5 0,5 0,5
Cardiovaskuleere midler 1,3 2,4 1,4 2,4 1,5 3 2,3 3,5
Antirheumatika 23,5 25,9 23,9 28,4 27,6 31,2 31,7 35,2
Analgetica 7,8 8,6 8 10 9,3 11,8 13,2 16,1
Antiepileptica 1,1 2,2 1,3 3,2 3,3 4,8 3,8 8,7
Antiparkinson (o] 0,2 0 0,6 0,1 0,7 (o] 2,2
midler
Antidepressiva 10,6 14,4 12,5 20,9 18,1 26,6 30,2 38,9
Anxiolytica, hypnotica 3,3 5,7 4,6 8,7 6,7 11,1 8,1 17,3
og sedativa
Antipsychotica 3,5 5,2 4,1 9,1 6,7 12,7 13,2 23,9
Midler mod alkoholaf- 0,7 0,7 0,7 1 1,5 1,4 2,1 2,3
haengighed
Midler mod opioid- 0,3 0,2 0,1 0,2 0,2 0,3 0,7 0,8
afhaengighed
Midler mod obstruktiv 8,4 9,5 9,3 10,4 7,8 11,2 10,2 12,6
lungesygdom
Antidepressiva, anxio- 14,6 19,0 17,3 26,8 24 34,3 38 49,2
lytica, hypnotica og
sedativa, el. antipsy-
chotica
Alkohol- eller opioid- 0,9 0,9 0,8 1,2 1,7 1,7 2,8 3,1
afhaengighed
Antirheumatika eller 26,5 28,8 27,3 31,6 30,5 34,9 35,5 39,8
analgetica
Antacid, antithrombose 9,7 11,5 8,9 12,7 9,9 15,2 18,5 19
eller cardiovaskuleere
midler
Hospitalsdiagnoser
(2006-09)
Psyk. diagnose 2006-09 6,9 9,3 8,8 10,7 9,1 14,4 14,9 23,2
Demens og andre orga- 0,1 0 0,1 0 0,2 0,2 0,4
niske psyk. lidelser
Stofrelaterede psyk. 4.5 3,6 5,3 4,2 5,2 5,2 6,1 6,4
tilstande
Skizofreni, paranoide 0,3 0,5 0,1 0,9 0,3 1,3 1 3,8
lidelser etc.
Affektive lidelser (mani 0,5 0,9 0,7 1,2 1,1 2 1,4 4.3
— depression)
Nervgse og stress- 1,5 2,8 2,2 3,5 2,3 4,6 5,4 8,3
relaterede tilstande
Spise- og sgvnforstyr- 0 0,4 0,2 0,4 0,1 0,6 0,5 1

relser
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Alle 16-24-arige,
der kom pa kon-

...der startede kon-
tanthjeelpsforlgbet i

...der startede kon-
tanthjeelpsforlgbet i

...der startede kon-
tanthjeelpsforlgbet i

tanthjeelp i 1. kvt. 4. kvt. 2009 1., 2. eller 3. kvt. 2008 eller tidligere
2010 2009

Sank- @gvrige  Sankti- dvrige Sank- dvrige Sank- dvrige

tione- onerede tione- tione-

rede rede rede
Adfeerdsforstyrrelser (fx 0,3 0,7 0,2 1 0,5 1,4 1,4 4
seksuelle)
Mental retardering 0,1 0,1 0 0,2 0,4
Psyk. udviklingsforstyr- 0 0,3 0 0,5 0,2 0,5 0 1,1
relser (fx autisme)
Forstyrrelser opstaet i 0,4 1,1 0,5 1,1 0,8 1,7 1,2 2,1
barndom
Uspecificerede psyk. 0,4 0,4 0,5 0,4 0,5 0,8 0,7 1,7
lidelser
Antal personer 2.124 9.969 2.121 6.820 1.379 8.238 577 7.114
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Tabel E Sociodemografi for under 25-arige i forhold til varighed af kontanthjaelpsfor-
lab
Alle 16-24-arige, ...der startede kon- ...der startede kon- ...der startede kon-
der kom pa kon- tanthjeelpsforlgbet i tanthjeelpsforlgbet i tanthjeelpsforlgbet i
tanthjeelp i 1. kvt. 4. kvt. 2009 1., 2. eller 3. kvt. 2008 eller tidligere
2010 2009
Sanktio-  @vrige Sanktio- dvrige Sanktio- @vrige Sanktio- @vrige
nerede nerede nerede nerede
Kogn
Mand 68 56,6 69,8 54,6 66,6 47,3 44,4 38,9
Kvinde 32 43,4 30,2 45,4 33,4 52,7 55,6 61,1
Etnisk oprindelse
Dansk oprindelse 82,8 85,1 83,3 85,7 85,3 87,6 89,3 88,7
Indvandrer 11,1 9,6 11,1 9,1 9,5 8 8,8 8,1
Efterkommer 6,1 5,3 5,6 5,2 5,2 4,4 1,9 3,2
Hgjeste fuldfgrte uddannelse
Grundskole 88 82,7 88 85,5 89,8 88,3 92,5 91,5
Erhvervsfaglig 2,6 3 2,9 2,8 2,5 2,5 1,4 1,5
uddannelse
Gymnasial 5,6 10,1 5,3 7,7 3,1 5,3 1,4 3,1
uddannelse
Videregaende 0,1 0,1 0,1 0 0 0 0 0
uddannelse
Ingen udd. 3,6 4,1 3,6 3,9 4,6 3,8 4,7 3,8
oplysninger
Hjemmeboende bgrn
Ingen hj.boende bgrn 61,3 56,4 65,9 63 67,8 57,9 57,4 55,9
Hjemmeboende bgrn 38,7 43,6 34,1 37 32,2 42,1 42,6 44,1
u. 18 ar
Et hj.boende barn 19,3 21,8 17,7 19,8 20,4 27,4 31 27,4
To hj.boende bgrn 12,4 14,1 10 11,6 7,8 10,7 9,2 13,1
Tre eller fire hj.boende 6,4 7 57 5,1 3,6 3,7 2,3 3,4
barn
Fem eller flere hj.boende 0,6 0,8 0,7 0,6 0,4 0,3 0,2 0,2
barn
Antal personer 2.124 9.969 2.121 6.820 1.379 8.238 577 7.114
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Tabel F Recepter og diagnoser

Alle 25-64-arige, ...der startede kon- ...der startede kon- ...der startede kon-
der kom pa kon- tanthjeelpsforlgbet i tanthjaelpsforlgbet i tanthjaelpsforlgbet i
tanthjeelp i 1. kvt. 4. kvt. 2009 1., 2. eller 3. kvt. 2008 eller tidligere
2010 2009
Sank- @vrige Sankti- dvrige Sankti- @vrige Sankti- @vrige
tione- one- onere- onere-
rede rede de de
Receptindlgsninger
(2007-09)
Antacid 12,8 15,2 11,1 16,5 14 19,5 16,9 25,7
Antidiabetika 1,3 2,9 1,5 3,3 1,7 3,6 4 51
Antithrombose midler 1,7 3,1 1,4 3,7 1,6 4,5 3,2 5,8
Cardiovaskulaere midler 4,8 11,7 6,2 13,1 7,4 15,3 11,7 21,1
Antirheumatika 35,5 40 35 41,6 37 46,9 42,5 51,2
Analgetica 17,2 21,9 16,1 25,5 18,4 29,6 26 36,6
Antiepileptica 2,6 4,1 2,8 5,6 2,1 7,2 5,2 9,6
Antiparkinson midler 0,4 0,5 0,1 0,5 0,3 0,7 0,4 1,2
Antidepressiva 16,7 23,1 17,3 27,6 21,3 34,2 29 41,6
Anxiolytica, hypnotica 10,8 14,7 11,8 17,8 13,2 21,6 19,8 29,2
og sedativa
Antipsychotica 3,4 5,9 4,1 7,8 5,4 10,9 9,5 15,3
Midler mod alkoholaf- 4,3 3,8 4,5 4,7 5,8 5,2 7,1 5,2
heengighed
Midler mod opioidaf- 0,8 1,1 1,3 1,3 1,4 2 2,5 3
heengighed
Midler mod obstruktiv 8,3 10,1 7 10,5 9,3 12,1 12,1 14,6
lungesygdom
Antidepressiva, anxio- 23,5 30,1 24,0 36,1 28,7 43,4 39,0 53,5
lytica, hypnotica og
sedativa, samt anti-
psychotica
Alkohol- eller opioid- 5,0 4,8 5,7 5,9 7,1 7,0 9,3 7,9
afheengighed
Antirheumatika eller 40,8 45,8 39,4 48,3 42,0 53,9 49,1 60,3
analgetica
Antacid, antithrombose 16,7 23,7 16,0 25,6 20,1 30,2 26,0 39,2
eller cardiovaskuleere
midler
Hospitalsdiagnoser
(2006-09)
Psyk. diagnose 2006- 6,1 7 7,3 8,7 8,1 10,8 12,6 14,6
09
Demens og andre or- 6] 0,1 [¢] 0,1 0,1 0,2 0,1 0,3
ganiske psyk. lidelser
Stofrelaterede psyk. 3,3 3,5 4,6 4,6 5,2 5,5 7,9 7
tilstande
Skizofreni, paranoide 0,4 0,4 0,2 0,6 0,4 0,8 0,7 1,3
lidelser etc.
Affektive lidelser (mani 1,1 1,4 0,7 1,7 0,7 2,2 2 3
— depression)
Nervgse og stress- 2 2 2,1 2,5 1,8 3 2,9 4,3
relaterede tilstande
Spise- og sgvnforstyr- 0,1 0,2 0 0,1 0 0,2 0,1 0,3
relser
Adfaerdsforstyrrelser 0,4 0,5 0,4 0,7 0,5 0,9 1,1 1,6
(fx seksuelle)
Mental retardering 0 (o] (0] (o] (o] (o] 0 (o]
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Alle 25-64-arige,
der kom pa kon-

...der startede kon-
tanthjeelpsforlgbet i

...der startede kon-
tanthjaelpsforlgbet i

...der startede kon-
tanthjaelpsforlgbet i

tanthjeelp i 1. kvt. 4. kvt. 2009 1., 2. eller 3. kvt. 2008 eller tidligere
2010 2009

Sank- @vrige Sankti- @vrige Sankti- @vrige Sankti- @vrige

tione- one- onere- onere-

rede rede de de
Psyk. udviklingsforstyr- 0 0 0 0 0 0 0 0
relser (fx autisme)
Forstyrrelser opstaet i 0 0 0 0,1 0,1 0,1 0 0,1
barndom
Uspecificerede psyk.
lidelser 0,5 0,3 0,2 0,4 0,3 0,6 0,4 0,8
Antal personer 1.692 12.334 2.137 11.711 2.293 19.807 2.428 44.744
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Tabel G Sociodemografi for over 25-arige i forhold til varighed af kontanthjaelpsforlgb
Alle 25-64-arige, ...der startede kon- ...der startede kon- ...der startede kon-
der kom pé& kon- tanthjeelpsforlgbet i tanthjaelpsforlgbet i tanthjaelpsforlgbet i
tanthjeelp i 1. kvt. 4. kvt. 2009 1., 2. eller 3. kvt. 2008 eller tidligere
2010 2009
Sanktio-  @vrige Sanktio- @vrige Sanktio- @vrige Sanktio- @vrige
nerede nerede nerede nerede
Ken
Mand 74,5 60,3 74,4 60,4 72,7 55,9 58,7 44,5
Kvinde 25,5 39,7 25,6 39,6 27,3 44,1 41,3 55,5
Etnisk oprindelse
Dansk oprindelse 81,1 73,1 81 75 81,6 72,9 77,8 68,2
Indvandrer 17,1 25,1 17,1 23,6 16,2 25,6 21,1 30,8
Efterkommer 1,8 1,7 1,9 1,4 2,2 1,5 1,2 1
Civilstand
Gift el. separeret 17,1 27,3 16,2 23,8 16,1 24,2 16,2 23,3
Fraskilt 14,8 17 15,6 18,9 16,5 20,8 20,1 24,1
Ugift 67,6 54,5 67,5 56,1 66,6 53,5 62,2 50,6
Anden civilstand 0,5 1,2 0,7 1,3 0,8 1,5 1,4 1,9
Hgjeste fuldfgrte uddannelse
Grundskole 54,8 44,1 57,7 48 61,6 51,8 65,3 58,3
Erhvervsfaglig 23,9 25,9 22,7 24,9 20,4 23,3 16,3 20,2
uddannelse
Gymnasial 7,5 9,6 6,4 8,7 5,2 7,9 6,1 7,8
uddannelse
Videregaende 3,8 8,6 4 7,9 4,3 8 4,1 7,9
uddannelse
Ingen udd. oplysninger 10 11,8 9,3 10,5 8,5 9 8,2 5,8
Hjemmeboende bgrn
Ingen hj.boende bgrn 71,5 60,9 71,4 62,9 70,5 59,6 62,6 55,1
Hjemmeboende bgrn 28,5 39,1 28,6 37,1 29,5 40,4 37,4 44,9
u. 18 ar
Et hj.boende barn 13,7 15,8 12,7 15,9 13,1 16,3 14,2 15,9
To hj.boende bgrn 8,5 13,2 9,4 11,9 9,2 13,5 11,6 14
Tre eller fire hj.boende bgrn 5,5 8,9 5,8 8,1 6,1 9,2 9,6 12,6
Fem eller flere hj.boende 0,9 1,2 0,6 1,2 1,1 1,4 2,1 2,4
bgrn
Antal personer 1.692 12.334 2.137 11.711 2.293 19.807 2.428 44.744

102






I DRV L LR D RO BRI A AR [l

Nar kassen smaekkes i

Denne undersggelse handler om gkonomiske sanktioner over for kontanthjelpsmodtagere.
Nogle kommuner anvender sanktioner hyppigere end andre, men antallet af sanktioner har
generelt vaeret stigende. Det geelder ogsé sanktioner over for de kontanthjelpsmodtagere, der
har problemer ud over ledighed. Undersggelsen ser nermere pa det kommunale fortolk-
ningsrum i forhold til anvendelsen af de gkonomiske sanktioner og p&, hvordan udvalgte bor-
gere oplever sanktionerne. Samtidig analyseres de sanktionerede kontanthjelpsmodtagere i
forhold til helbred, medicinforbrug og overgang til selvforsgrgelse og arbejde. Undersggelsen
viser blandt andet, at selvom de sanktionerede ophgrer med at fa kontanthjelp, sa er det i
mindre grad end de ikke sanktionerede kontanthjelpsmodtagere, fordi de har faet et lennet
arbejde. | stedet indikerer undersggelsens resultater, at disse sanktionerede kontanthjaelps-
modtagere finder midlertidige mader at klare sig pd og ofte vender tilbage til kontanthjelps-
systemet efter relativ kort tid.

AKF

Anvendt KemmunalForskning
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