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Forord

Denne undersggelse blev igangsat efter et felles initiativ fra en reekke midtjyske kommuner,
Beskeftigelsesregion Midtjylland og forskere fra AKF. Baggrunden var dels, at andelen af for-
tidspensionister i nogle af kommunerne oplevedes uforholdsmassigt hgj, dels en forsk-
ningsmaessig interesse for at udfolde et projekt, der gennem et komplekst metodisk design
kunne komme et spadestik dybere i forstaelsen af, hvad der gar forud for fartidspensionen,
og endelig et ministermal, der klart definerede et politisk gnske om at nedbringe antallet af
personer pa varig offentlig forsgrgelse.

At undersggelsen publiceres, netop som en omfattende reform af fartidspensionsomradet
behandles politisk, var utilsigtet, men understreger ikke desto mindre behovet for denne un-
dersggelses indsigter. Iseer to temaer synes centrale i koblingen af den aktuelle reform og
denne undersggelse: dels det klare fokus pa de unge med psykiske lidelser, der tilkendes pen-
sion, og dels interessen for, hvad der gar forud for pensionstilkendelsen. Reformen satter en
ny ramme for, hvad der kan og skal gares for unge under 40. Der skal igangsettes sakaldte
ressourceforlgb for at sikre, at disse mennesker ikke "parkeres” pa varig offentlig forsgrgelse.
Det understreger behovet for at fa en mere tilbundsgaende forstaelse af, hvordan forlgbet
frem mod fgrtidspension inden for det eksisterende kommunale system har fungeret.

Projektet har haft en fglgegruppe tilknyttet i hele forlgbet. Deltagerne i falgegruppen har
repraesenteret de fire deltagende kommuner, henholdsvis Elsebeth Dam Simonsen, leder af
sygedagpengeafdelingen i Holstebro Kommune, Bente Hjorth, afdelingsleder af Social og In-
tegration i Herning Kommune, Maj-Britt Vejby Olesen, sektionsleder for Socialsektionen i
Silkeborg Kommune og Jette Lorenzen, arbejdsmarkedschef for Job og Velferd, Viborg
Kommune. Derudover deltog Inger Suppli fra KL, Thomas Mgilsted fra Pensionsstyrelsen og
Mogens Jensen fra Beskaftigelsesregion Midtjylland i fglgegruppen. Vi vil gerne fra forsker-
nes side takke for de aktive og engagerede diskussioner i fglgegruppen, der utvivilsomt har
kvalificeret projektet. Ansvaret for rapportens indhold ligger hos forskerne.

Dorte Caswell
Juni 2012
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Sammenfatning

Hvis man betragter fgrtidspensionister som en samlet gruppe pa det tidspunkt, hvor de til-
kendes fgrtidspension, udggr de en relativ homogen gruppe, der, sammenlignet med den gv-
rige befolkning, er karakteriseret ved et lavere uddannelsesniveau, et darligere helbred, en
svagere social baggrund mv. Kigger man narmere pa det forlgb, som gar forud for tilkendel-
sen af fgrtidspension, kommer der imidlertid en gruppe af individer til syne, som alle har det
til feelles, at de tilkendes fgrtidspension, men hvis vej dertil viser sig at veere forskellig. Un-
dersggelsen peger specifikt pa, at forlgbet frem mod fgrtidspension kan ga ad fem veje, som
genfindes pa tveers af de medvirkende kommuner. Forskellene pa de fem veje viser sig seerligt
i forhold til individernes forsgrgelsesgrundlag, men findes ogsa, nar vi kigger pa individernes
baggrundskarakteristika og den type af indsats, som sagsbehandlerne og kommunerne ivaerk-
seetter over for grupperne. Undersggelsen er saledes med til at nuancere forstaelsen for den
proces, som gar forud for tilkendelse af fgrtidspension, og rummer en raekke centrale analy-
ser og konklusioner omkring forlgbstyper, borgergrupper og kommunal indsats over for bor-
gere pd vej mod fartidspension, bade hvad angar typen af indsats, indsatsens timing samt ud-
fordringer relateret til sagsbehandlingen og organiseringen af indsatsen undervejs i forlgbet.
Fire midtjyske kommuner medvirker i undersggelsen. De er strategisk udvalgt med in-
spiration i en tidligere benchmarkinganalyse af kommunernes tilkendelse af fartidspension.
Vi har udvalgt kommuner, som placerer sig forskelligt i benchmarkinganalysen forskelligt:
Herning, som tilkender flere fgrtidspensioner end forventet, Viborg, som tilkender et forven-
tet antal, samt Silkeborg og Holstebro der begge tilkender feerre end forventet. Vi arbejder ud
fra en formodning om, at casevalget gger muligheden for at belyse de forskellige faktorer,
som medvirker til, at forlgb ender med tilkendelse af fartidspension — dog med den vigtige
pointe, at forlgb og praksis skal studeres over tid. Tidligere forskning pa fertidspensionsom-
radet har saledes fokuseret pa temaer som borgerkarakteristika, kommunernes praksis og ar-
bejdsmarkedsforhold. Denne undersggelse placerer sig overordnet inden for temaet vedrg-
rende kommunal praksis, men supplerer den eksisterende forskning med ny viden om den
proces der leder frem til fgrtidspension. Konkret besvarer undersggelsen fglgende spgrgsmal:

= Hvem far tilkendt fgrtidspension i de fire medvirkende kommuner?

= Hvordan ser et typisk forlagb, der fagrer frem til fartidspension, ud?

= Hvordan er den kommunale praksis forud for og ledende op til en tildeling af far-
tidspension?

= Hvordan er samspillet mellem de kommunale sagsbehandlere og andre aktarer

(herunder praktiserende laeger, legekonsulenter, jobkonsulenter mv.) i fartids-
pensionssager?

Spgrgsmalene analyseres pad baggrund af viden om malgruppen, malgruppens forsagrgelses-
grundlag samt viden om kommunernes praksis og arbejde med borgere i perioden, som ligger
forud for og op til tilkendelsen. Spgrgsmalene er undersggt ved hjelp af kvantitative og kvali-



tative metoder i et design, som kombinerer og integrerer metoderne, og som desuden har en-
gageret praktikere og professionelle direkte i analyseprocessen. De kvantitative analyser ta-
ger udgangspunkt i gruppen af individer, der i perioden 3. og 4. kvartal 2007, hele 2008 samt
1. kvartal 2009 har faet tilkendt fgrtidspension, og som pa tilkendelsestidspunktet har bopzl
i en af de fire medvirkende kommuner. | sekvensanalyser raeekker vi fem ar tilbage i tid og be-
skriver fordelinger og forlgbstyper blandt individer i malgruppen. Analyserne baseres pa re-
gisterinformation om demografi, kommunernes tilkendelsespraksis, overfgrselsindkomster
samt kommunernes brug af foranstaltninger. De kvantitative analyser er endvidere brugt til
at pege pa forlgbstyper, som efterfalgende er inddraget i de kvalitative analyser. | de fire
kommuner er der gennemfart fokusgruppeinterview med sagsbehandlere, jobkonsulenter,
praktiserende leger og leegekonsulenter samt gennemfgrt journalleesninger og dokumentstu-
dier vedrgrende hver enkelt af de fire kommuners organisering af omradet og indsatsen.
| de efterfalgende afsnit sammenfattes undersggelsens hovedresultater.

Fgrtidspensionisterne — hvem er de?

Sammenlignet med den gvrige befolkning udger fgrtidspensionisterne i projekts malgruppe
en generelt svagere gruppe med hensyn til helbred, uddannelsesniveau mv. Fgrtidspensioni-
ster er ligeledes &ldre gennemsnitligt set end den gvrige befolkning, ligesom gruppen inde-
holder en overvagt af kvinder og indvandrere. En sammenligning blandt de fire medvirkende
kommuner vidner om variationer inden for gruppen af fgrtidspensionister og viser blandt
andet, at de ressourcesvageste fartidspensionister findes i Herning og Viborg Kommuner.
Sammenlignet med fartidspensionister i Silkeborg og Holstebro findes der, blandt grupperne
i Herning og Viborg, en stgrre andel, som overgar til fartidspension fra sygedagpenge, et rin-
gere helbred i gruppen malt pa medicinforbrug samt en mindre andel med lengerevarende
videregédende uddannelser. | forhold til demografi viser analysen, at der i Holstebro og Silke-
borg er en hgjere gennemsnitsalder blandt fartidspensionister sammenlignet med Herning og
Viborg, ligesom andelen af kvinder i gruppen varierer med flest i Herning og Viborg. Andelen
af indvandrere er stgrst i Holstebro og Herning.

P& baggrund af kvalitative fokusgruppeinterview har vi konstrueret fire borgertyper i re-
lation til, hvilke grupper der, ifalge jobcentermedarbejderne, dukker op igen og igen og kan
siges at fylde i sagsbehandlingen. Unge med psykiske lidelser er en sadan borgertype. De op-
leves at fylde — bade i kraft af, at der er tale om et stigende antal, og fordi de professionelle
oplever, at der kreeves en serlig hdndholdt indsats, hvis de unge skal fastholdes pa arbejds-
markedet. Gruppen er kendetegnet ved forholdsvis alvorlige psykiatriske lidelser samt kom-
plekse problemstillinger ofte iblandet misbrug, som kreaever koordineret indsats pa flere om-
rader. Borgertypen beskrives af de professionelle i hgj grad ud fra en inklusionsorienteret
praksislogik, hvor et langsigtet arbejdsmarkedsfokus kobles med et socialt afseet i den enkelte
unges ressourcer og opkvalificeringsbehov. Ud fra et sddant perspektiv opleves de eksiste-
rende stgttemuligheder som utilstraekkelige, og der efterlyses plads til mere individuelt tilret-
telagte indsatser.

For borgertypen personer pd langvarig kontanthjzelp er der ligeledes tale om komplekse
0og sammensatte problemstillinger, der kraever en serligt tilrettelagt indsats. En seerlig udfor-



dring i forhold til denne borgertype er dog, at der, ifglge sagsbehandlerne, er tale om ”"passi-
ve” personer, der ofte ikke er motiverede for hverken beskeaftigelse eller samarbejde med job-
centrene, og for hvem de eksisterende beskaftigelsestilbud ofte kun har begraenset effekt. Be-
skrivelserne af denne borgertype tager, pa trods af de komplekse problemstillinger, saledes i
hgjere grad udgangspunkt i kontanthjelpsmodtagernes personlige svagheder og praeges af en
mere omsorgsorienteret praksislogik, hvor forventningerne til borgerne er meget begraensede
og troen pa effekten af aktiveringsindsatser og sanktioner ligesa.

Pendlere og overleverede beskrives af de professionelle i modsetning til personer pa
langvarig kontanthjaelp som mere motiverede og opsggende i forhold kontakten med jobcen-
tret. De to undergrupper adskiller sig fra hinanden idet pendlere ofte har sporadisk arbejds-
markedstilknytning, mens borgeren overleveret fra sygedagpenge til kontanthjalp tidligere
har haft en fast arbejdsmarkedstilknytning, inden de sygemeldes. For bade pendlere og over-
leverede galder, at en tidlig og hurtig indsats fra professionel side vurderes at kunne hindre
den sociale deroute, der synes medvirkende til, at de ender pa fertidspension.

Risikoen for social deroute er endnu mere aktuel for den fjerde og sidste borgertype
midaldrende med diffuse lidelser. Denne borgertype er, ifglge jobcentermedarbejderne, ken-
detegnet ved at vaere midaldrende personer, der tidligere har haft fast arbejdsmarkedstil-
knytning, men som bliver langvarigt sygemeldte grundet diffuse lidelser, stress og depressi-
on. Lidelsernes diffuse karakter betyder, at det kan veere vanskeligt at finde objektive forkla-
ringer pa den helbredsmassige tilstand, hvilket er med til at treekke sagsbehandlingen ud og
forveerre den helbredsmaessige tilstand med fagrtidspension til fglge.

Fem veje mod fgrtidspension

I undersggelsen af, hvad der kendetegner et typisk forlgb forud for fgrtidspension, har vi
gennemfgrt sekvensanalyser af malgruppens forsgrgelsesgrundlag gadende fem ar tilbage i tid
fra tilkendelsestidspunktet. Sekvensanalysen har til formal at lede efter mgnstre og ligheder
forlgbene imellem. De fem ar i analyseperioden er inddelt i i alt tyve kvartaler. De typiske
forlgb er navngivet pa baggrund af det dominerende forsgrgelsesgrundlag i den primeare del
af de tyve kvartaler — eksempelvis indeholder gruppen af Fleksjobvisiterede individer, hvis
forlgb er domineret af ledighedsydelse, mens Pendleren er karakteriseret ved at pendle mel-
lem forskellige dominerende forsgrgelsesgrundlag gennem perioden. Analysen resulterer i
fem karakteristiske/typiske forlgb pa tvaers af de fire kommuner — forlgb som rummer en vis
lighed med de fire borgertyper, der konstrueres pa baggrund af de kvalitative fokusgruppein-
terview.

De tre typer af forlgb, som dominerer billedet, og som fremkommer i alle fire kommuner,
er for det farste Lanmodtageren, der blev syg, for det andet Den langvarige kontanthjalps-
modtager og for det tredje Pendleren. De rummer tilsammen 84% af de i alt 1.553 individer,
som tilkendes fgrtidspension. Derudover udskilles to mindre typer af forlgb, nemlig Den
kortvarige kontanthjelpsmodtager og Den fleksjobvisiterede.

Yderpunkterne udggres i den ene ende af Den langvarige kontanthjaelpsmodtager (334
individer), som, i stgrstedelen af de fem ar, modtager offentlig forsgrgelse. Vejen til fartids-
pension gar for disse individer over en langvarig periode p& kontanthjeelp (17 ud af 20 kvarta-



ler). Individerne er kendetegnet ved at veere en yngre gruppe, der i hgj grad tilkendes fgrtids-
pension pa baggrund af psykiske lidelser. Hgjeste fuldfgrte uddannelse er ofte grundskole, og
ganske fa har en videregaende uddannelse.

| den anden ende finder vi Lanmodtageren, der blev syg (801 individer), hvis vej mod
fartidspension er kendetegnet ved en korterevarende periode som sygedagpengemodtager
placeret sidst i forlgbet efter en leengere periode som Ignmodtager. Sygedagpengeforlgbet er
pa gennemsnitligt 6 kvartaler ud af de 20. Disse individer er karakteriseret ved at veere en
&ldre gruppe med lige dele grundskole og erhvervsfaglig uddannelse som hgjeste fuldfarte og
med den mindste andel af fgrtidspensioner tilkendt pa baggrund af psykiske lidelser.

Imellem yderpunkterne findes Den kortvarige kontanthjelpsmodtager, som er en min-
dre gruppe péa 154 individer. Deres vej til fartidspension har karakter af en relativ hurtig soci-
al deroute i form af overgang fra lsanmodtager/dagpengemodtager til sygedagpengemodtager,
fra revalidering til kontanthjeelp, fra sygedagpenge til kontanthjzlp eller direkte fra lanmod-
tager til kontanthjelp. Perioden pa kontanthjelp udggr gennemsnitlig 9 af 20 kvartaler. In-
dividerne er karakteriseret ved at veere unge — heriblandt den stgrste gruppe, pa tveers af for-
Igbstyper af unge under 25 ar. Individerne er oftest registreret med grundskole som hgjeste
fuldfgrte uddannelse, og tilkendelsesdiagnosen er overvejende psykiske lidelser.

Vi finder ligeledes Pendleren imellem yderpunkterne, hvis vej til fgrtidspension er karak-
teriseret ved en hyppig pendlen frem og tilbage mellem sygedagpenge (8 kvartaler) og selv-
forsargelse (5 kvartaler). Alderen er spredt, og gruppen har en overveegt af kvinder og rum-
mer desuden den stgrste andel med en mellemlang, videregdende uddannelse. Psykiske lidel-
ser fylder sdvel som lidelser i bevaegeapparatet.

Endelig finder vi Den fleksjobvisiterede (102 individer) mellem yderpunkterne, der, som
den eneste gruppe, er karakteriseret ved, at vejen mod fartidspension gar over en lengere pe-
riode pa ledighedsydelse (10 af 20 kvartaler). Den fleksjobvisiterede er en zldre gruppe med
en klar overveegt af kvinder og den eneste af de fem grupper, hvor tilkendelsesdiagnosen lige
sa ofte er lidelser i bevaeegeapparatet som psykiske lidelser.

Samlet set illustrerer de fem forlgbstyper en forskel med hensyn til, hvor lang tid indivi-
det er en del af "systemet” — dvs. pa offentlige forsgrgelsesydelser. Pa trods af, at borger-
grupperne er forskellige i de fire kommuner, eksempelvis med de ressourcesvageste grupper i
Herning og Viborg, viser analysen, at der er en stor lighed pa tveers af kommunerne i det for-
Igb, som ligger forud for tilkendelsen af fgrtidspension.

Kommunernes sagsgang og indsats

Kompetencen til at tilkende fartidspension er lovgivningsmaessigt placeret uden for jobcen-
trene, men det er op til kommunerne selv at organisere sagsbehandlingen narmere. Under-
sggelsen peger pa, at de fire kommuner i nervaerende undersggelse har forskellige strategier
herfor. Mens man i alle fire kommuner har placeret beslutningskompetence i forhold til til-
kendelse af fgrtidspension i et saerligt afggrelsesteam uden for jobcentret, er vejen hertil no-
get forskellig kommunerne imellem. Herning Kommune havde pa tidspunktet for indsamlin-
gen af naerverende undersggelses datagrundlag den mest decentraliserede organisering, hvor
sagsbehandleren i jobcentret rejser en sag om fartidspension, nar vedkommende vurderer, at
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sagen er klar hertil®. | Holstebro og Viborg Kommuner er organiseringen mere centraliseret,
idet beslutningen om at rejse en pensionssag tages i et sakaldt vurderingsteam pa baggrund
af sagsbehandlerens indstilling hertil. Silkeborg Kommune har i sammenligning med de gvri-
ge tre kommuner den mest centraliserede organisering, da sager gennemgas pa op til fire
mgder fgrend der tilkendes pension. Argumenterne for denne organisering er, fra kommu-
nens side, at sikre et hgjt fagligt niveau ved, at udvalgte faglige konsulenter gennemgar sa-
gerne. Mgderne har til formal at have blik for, om der er oversete ressourcer og uudnyttede
muligheder.

I en komparativ analyse foretaget mellem Silkeborg og Herning fokuserer vi pa at identi-
ficere eventuelle arsager til forskellen i antallet af fertidspensionstilkendelser med udgangs-
punkt i organiseringen af sagsgangen. Den komparative analyse viser, at en centraliseret or-
ganisering, som Silkeborg Kommunes, med vagt pd dokumentation kan medfgre ophold i
sagsbehandlingen og passive forlgb uden foranstaltningsaktivitet pa fx kontanthjelp. Ved en
mere decentral organisering som Herning Kommunes er det heroverfor muligt, at man netop
far afklaret nogle af de borgere til fgrtidspension, som i Silkeborg stdr mere passive hen. De
passive perioder kan vaere en mulig arsag til, at man i Silkeborg Kommune har et forholdsvist
lavt antal fartidspensionstilkendelser. Det er altsd muligt, at den organisatoriske opbygning i
Silkeborg Kommune bremser den samlede afklaring af borgeren og medfgrer en reekke passi-
ve ophold i sagsbehandlingen, mens man i Herning Kommune, via gget kontinuitet og foran-
staltningsbrug, far afklaret borgerens beskeftigelsesperspektiv med feerre ophold og dermed
muligvis ogsa nar hurtigere frem til en fgrtidspensionstilkendelse

Aktiveringsniveau og timing

Den kvantitative analyse undersgger kommunernes generelle aktivitetsniveau pa baggrund af
de foranstaltninger, som ivaerkseattes over for malgruppen. Analysen viser, at sarligt Holste-
bro (som tilkender faerre end forventet) og Herning (som tilkender flere end forventet) iveerk-
saétter mange foranstaltninger pr. individ og desuden har en gget intensitet/aktivitet i flere
sagsforlgb. | Holstebro og Herning indgar godt 45% af individerne saledes i seks eller flere
foranstaltninger, mens dette i Silkeborg og Viborg gaelder for 35% af individerne. Et af hoved-
resultaterne i forhold til kommunernes indsats drejer sig imidlertid om timingen af kommu-
nalt iveerksatte foranstaltninger og stammer fra analysen af de fem veje til fartidspension.
Der fremkommer her samlet set tre forskellige scenarier pa kommunernes timing af foran-
staltningsaktivitet.

Det fagrste scenarie er kendetegnet ved foranstaltningsaktiviteter placeret fgrst i det fem-
arige forlgb. Derefter fglger et l&engere passivt forlgb frem mod tilkendelsen af fartidspensi-
on, hvor der stort set ikke aktiveres. De foranstaltninger, som iveerksattes farst i forlgbet, er
typisk serligt tilrettelagte projekter, virksomhedspraktik og lgntilskud, og de forlgb som
modtager denne indsats er primart langvarige kontanthjelpsmodtagere.

Det andet scenarie er kendetegnet ved, at foranstaltninger iveerksettes Igbende gennem
det femarige forlgb. Flere forlgb er aktive allerede i farste kvartal og forbliver ofte aktive helt

Denne praksis er siden a&ndret i retning af en mere centraliseret organisering a la Silkeborg.
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frem til de sidste kvartaler med enkelte passive perioder uden foranstaltninger undervejs. De
foranstaltninger, som iveerksaettes henover forlgbet, er i saerlig grad fleksjob og i lidt mindre
grad serligt tilrettelagte projekter, uddannelsesforlgb, virksomhedspraktik og lgntilskud.
Forlgbstyperne, som modtager denne indsats, er pendlere, fleksjobvisiterede og i mindre
grad langvarige kontanthjelpsmodtagere og lsnmodtagere, der blev syge.

Endelig er det tredje scenarie karakteriseret ved, at foranstaltningerne klumper sammen
i sidste halvdel/tredjedel af forlgbet og saledes grensende op til tilkendelsen. Journalgen-
nemgange viser desuden, at der ofte sker stor aktivitet i form af indhentning af oplysninger
og iveerkseettelse af endeligt afklarende foranstaltninger i den sidste del af forlgbet op til en
pensionsafggrelse. Formuleringer i forhold til bestilling af oplysninger og foranstaltninger
bzrer desuden i mange tilfelde praeg af, at sagsbehandleren uformelt vurderer borgeren som
berettiget til pension, og 'aktiviteten’ tilsyneladende i hgjere grad har til formal at tilvejebrin-
ge et dokumentationsgrundlag til brug for afggrelsesudvalget. Forud for aktiviteten i sidste
halvdel/tredjedel af forlgbet gar typisk en langvarig passiv periode — altsd det modsatte bille-
de af foranstaltninger ivaerksat i farste halvdel af forlgbet. De foranstaltninger, som ivaerk-
settes hen mod slutningen af forlgbet, er naesten udelukkende serligt tilrettelagte projekter
samt vejledning og afklaringsforlgb. Forlgbstyperne, som modtager denne indsats, er den
kortvarige og langvarige kontanthjelpsmodtager samt lanmodtageren, der blev syg.

Undersggelsen viser, at forlgb med foranstaltninger i fgrste og sidste halvdel af forlgbet
er karakteristiske for alle fire kommuner. Forskellen mellem kommunerne viser sig primert i
forhold til den Igbende brug af foranstaltninger. | seerdeleshed Herning og Viborg Kommuner
er karakteriseret ved en lgbende brug af foranstaltninger. I Silkeborg og Holstebro findes den
Izbende brug af foranstaltninger stort set udelukkende i form af fleksjob og er sdledes be-
grenset til en mere snaver gruppe af individer. Bade Herning og Viborg har derimod en lg-
bende indsats over for malgruppen generelt. Dette er interessant set i forhold til, at Holstebro
er den kommune, som anvender flest foranstaltninger pr. individ, men ogsa i forhold til, at
Holstebro sammen med Silkeborg er vurderet at tilkende feerre fgrtidspensioner end forven-
tet. Herning Kommune, som pa baggrund af en tidligere benchmarking vurderes at tilkende
flere fortidspensioner end forventet, er saledes den kommune som, sammen med Viborg, har
den mest aktive linje henover forlgbet over for den bredeste malgruppe.

I forhold til tidligere analyser af kommunernes forskelle i tilkendelser af fgrtidspension
bliver konklusionerne omkring passive/regelorienterede og aktive/handlingsorienterede
kommuner her udfordret. For det farste udfordrer analysen tidligere konklusioner, der peger
pa, at et hgjt aktivitetsniveau medferer ferre fgrtidspensioner. Vi finder omvendt et hgjt ak-
tivitetsniveau i Herning Kommune, der som den eneste case er vurderet at tilkende flere pen-
sioner end forventet. Ligesé er Holstebro Kommune — som den ene af de kommuner der til-
kender feerre fgrtidspensioner end forventet — kendetegnet ved at iverksatte flest foranstalt-
ninger pr. individ. Analysen viser imidlertid, at indsatsen i Holstebro Kommune placeres i
begyndelsen eller slutningen af forlgbet med lange, passive perioder gaende forud for eller
efter og peger pa, at indsatsen ikke holdes i gang henover perioden. Analysen tilfgjer saledes
et timingaspekt til fortolkningen af de forskelle, som eksisterer mellem kommunernes tilken-
delser af fgrtidspension, som indeberer, at der ud over sondringen mellem aktiv og passiv pa
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baggrund af, hvor mange foranstaltninger der igangsettes i forlgbet, ligeledes bgr skelnes
mellem, hvornar i forlgbet foranstaltningerne iveerksettes. P4 baggrund af denne undersg-
gelse kan der argumenteres for, at vi ogsa fokuserer pd, hvorvidt indsatsen er tidlig, lsbende
og/eller sen. Grundlaget, hvorpd analysen udfordrer tidligere konklusioner, er beskedent rent
kvantitativt i kraft af, at blot fire kommuner indgar i analyserne. Omvendt mé& der peges p3,
at resultatet understgttes af kvantitative analyser savel som indgdende kvalitative casestudier
af de medvirkende kommuner.

Centrale udfordringer og sten i skoen

De kvalitative analyser af den kommunale praksis papeger en raekke centrale udfordringer re-
lateret til sagsbehandlingen for borgere pa vej mod fertidspension. Pa trods af forskellige
mader at tilretteleegge sagsbehandlingen, forskelligt aktivitetsniveau med hensyn til iveerksat-
te foranstaltninger og forskellig timing i brugen af foranstaltninger pa, er der saledes en raek-
ke feelles erfaringer og udfordringer, som ggr sig geldende de fire kommuner imellem.

Analysen peger pa en tendens til, at der uformelt er truffet beslutning om at arbejde hen
imod en fagrtidspension pa et tidligt tidspunkt i sagsforlgbet, inden afggrelsesfasen formelt er
indledt. Denne uformelle beslutning er medvirkende til, at sagsbehandlingen i den sidste tid
op til en tilkendelse i vid udstraekning har karakter af, at der malrettet sgges dokumentation
for en kommende afggrelse frem for, at der afsgges alternativer til pension. Fokuseringen pa
pension styrkes i nogle tilfeelde af, at det fremstar som en reel mulighed for at fa ro og gko-
nomisk afklaring for borgeren. Selvom der i kommunernes formelle organisering leegges vari-
erende vaegt pa formaliseret kvalitetskontrol, er fokus pa dokumentation en gennemgaende
tendens i den praktiske sagsbehandling i alle fire kommuner.

Analysen peger videre pa, at dokumentations- og rettidighedskrav er med til at styre og
standardisere sagsbehandlingen. Lovgivningen pa béde sygedagpenge- og kontanthjaelpsom-
radet tilsiger saledes forskellige grader af dokumentation og standardisering i sagsbehand-
lingen, og analysen viser, at denne i en presset hverdag opleves at handle mere om opfyldelse
af krav end om en fagligt begrundet indsats for at statte borgeren til at opretholde en ar-
bejdsmarkedstilknytning. Borgerens motivation og opfattelse af egne muligheder for at vende
tilbage til arbejdsmarkedet er, ifglge sagsbehandlerne, en af de mest afgarende faktorer for,
hvorvidt en sag farer til fartidspension eller ej, og samtidig en af de faktorer, der er vanske-
ligst at &ndre pd. Et vaesentligt aspekt af sagsbehandlingen drejer sig saledes om det samar-
bejde, som kommer i stand mellem borger og professionelle, og der kan sdledes vere god
grund til at veegte udgangspunktet i borgerens situation og behov hgjt.

Analysen viser, at den stgrste udfordring i forhold til passive perioder i sagsbehandlingen
er ventetider i behandlingssystemet, der i veaerste fald er med til at forverre borgerens til-
stand. Ventetiderne er til en vis grad udtryk for besparelser i bade regioner og kommuner og
kan veere med til at begreense mulighederne for at yde en ekstra statte for nogle af de grup-
per, der har szrligt behov, hvis fagrtidspension skal undgas. Omvendt kan kravene og den
uafklarede situation, der for en stor del af borgere pa kontanthjealp og sygedagpenge er et vil-
kar, betyde, at fgrtidspension opleves som en attraktiv mulighed for at fa en stabil og afklaret
tilvaerelse. Hvor en del undersggelser har peget pa, at der er behov for en mere specialiseret
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indsats over for nogle af de borgergrupper, der er i serlig risiko for fgrtidspension, peger re-
sultaterne af nerveerende undersggelse pa en reekke udfordringer forbundet med den tendens
til @get specialisering, der ses i bade behandlings- og sagsbehandlingssystemerne. Der efter-
lyses saledes i hgjere grad en kvalificeret og fleksibel indsats, der ogsa kan rumme de "tunge-
ste” borgergrupper, der netop ofte udelukkes fra de specialiserede tilbud pa grund af deres
komplicerede problemstillinger. Sagsbehandlerne oplever de praktiske muligheder for rent
faktisk at tilretteleegge indsatsen herefter som begrensede.

Analysen af den kommunale praksis viser endelig, at specialisering ogsa er en udfordring
i forhold til samarbejdet mellem de mange professionelle aktgrer, der kan vare involveret i
en borgers sag. Forskellige udgangspunkter og malsatninger er en grundleggende udfor-
dring for samarbejdet, og netop specialiseringen er med til bade at gge antallet af professio-
nelle og hermed antallet af afgreensede og potentielt konfliktende positioner. Samarbejdet
bliver ikke mindre udfordrende, nar der introduceres aktgrer fra et helt andet felt, som for
eksempel nar der indhentes oplysninger fra laeger og speciallaeger, der kan have vanskeligt
ved at sette sig ind i den regelfokuserede logik, der praeger jobcentrenes praksis. | forhold til
samarbejdet synes der i s&erlig grad at vaere behov for etablering af feelles mal og koordinering
af de forskellige indsatser samt ikke mindst gensidig anerkendelse af de forskellige professio-
ners kompetencer.

Alternativer til fgrtidspension

Formalet med undersggelsen har veret at se pa det forlgb, som gar forud for tilkendelser af
fartidspension. At vi i sekvensanalysen spoler forlgbet tilbage for individer, som ender med at
blive tilkendt fgrtidspension, betyder imidlertid, at individerne ved analysens starttidspunkt
ikke har vearet defineret som fartidspensionister blandt sagsbehandlere, jobkonsulenter og
professionelle i de fire kommuner. Man kan saledes ogsa formode, at de forlgb, vi identifice-
rer i analysen, bade rummer veje til fgrtidspension og alternativerne. Et muligt alternativ til
fartidspension, som viser sig i sekvensanalysen, og som ligeledes nevnes blandt sagsbehand-
lere i den kvalitative undersggelse, er saledes kortere eller leengerevarende ophold pa kon-
tanthjeelp, ligesom ledighedsydelse for en periode kan udggre et alternativ. Pointen er, at nar
der laegges pres pa et omrade, sé er det ikke overraskende, hvis et tilgreensende omrade vok-
ser. Reelt findes der saledes ikke andre alternativer til fertidspension end beskaftigelse og
fleksjob. En del af udfordringen bestar i, at kommunerne star med en handfuld borgere, som
hverken er "gode nok” til at kunne varetage et fleksjob, men som heller ikke er "darlige nok”
til at fa tilkendt fgrtidspension. Anvendelse af alternativer som kortvarigt fleksjob og ledig-
hedsydelse indeholder den risiko, at sager hober sig op, og at der pa et tidspunkt bliver brug
for at "rydde op”, som tilfeldet har veeret i flere af de deltagende kommuner. Det hul, der op-
star imellem de krav, der stilles for at kunne varetage et fleksjob og den yderst begrensende
arbejdsevne, der er en forudsetning for at fa fertidspension, repraesenterer saledes et stort
dilemma i praksis. En anden del af udfordringen, som ligeledes er illustreret i sekvensanaly-
sen i form af den fleksjobvisiterede, hvor vejen mod fgrtidspension gar over ledighedsydelse,
bestar i at finde det gode fleksjob. Heri ligger en diskussion om det rummelige arbejdsmar-
ked, som det ikke ligger inden for denne undersggelses formal at konkludere pa, men som
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star tilbage som en central udfordring, man ma forholde sig til, hvis malet er, at farre tilken-
des fgrtidspension.

Opsummerende kan vi konkludere:

= At der pa individniveau kan identificeres fem typiske forlgb, som gar forud for til-
kendelser af fgrtidspension. De fem forlgb findes pa tveers af de medvirkende
kommuner og defineres pad baggrund af information om forsgrgelsesgrundlag.
Analysen viser, i hvilken grad individet henholdsvis er i kontakt med systemet,
som modtager af overfgrselsindkomst, eller selvforsgrget i perioden, som gar for-
ud for tilkendelsen.

= At de to forlgb, som dominerer billedet, dels er lanmodtagere, som overgar til sy-
gedagpenge, inden tilkendelsen falder, og dels borgere, som i perioden op til til-
kendelsen er pa langvarig kontanthjelp. Disse to typer af forlgb er kendetegnende
for 73% af de individer, som indgar i analysen.

= At tidligere konklusioner pa omradet, der peger pd en sammenhang mellem en
aktiv kommunal indsats og faerre fgrtidspensioner, udfordres. Vi finder omvendt
et hgjt aktivitetsniveau i form af iveerksatte foranstaltninger i Herning Kommune,
der som den eneste case er vurderet at tilkende flere pensioner end forventet.
Heroverfor er Holstebro Kommune vurderet at tilkende feerre fgrtidspensioner
end forventet. Mens aktivitetsniveauet, i form af ivaerksatte foranstaltninger, lige-
ledes er hgjt i Holstebro Kommune, er indsatsen karakteriseret ved primeert at
veere koncentreret til fgrste eller sidste halvdel af forlgbet frem mod fgrtidspensi-
on og er i hgjere grad karakteriseret ved lengerevarende passive perioder forud
for eller efter de iveerksatte foranstaltninger.

= At det er relevant at tilfgje et timingaspekt til terminologien om den aktive versus
den passive forvaltning. Timingaspektet indeberer, at det i forhold til fortolknin-
gen af de forskelle, som eksisterer mellem kommunernes tilkendelser af fartids-
pension, ikke er nok at sondre mellem aktiv og passiv pa baggrund af, hvor mange
foranstaltninger der igangsattes i forlgbet, men at der i lige s hgj grad ma foku-
serer pa, om indsatsen er tidlig, lgbende eller sen.

= At vi, med hensyn til kommunernes organisering af sagsgangen, genfinder en
sammenhaeng mellem decentral beslutningskompetence og et hgjt niveau for til-
kendelse af fartidspensioner pa linje med, hvad tidligere forskning har peget pa.
Silkeborg har i sammenligning med de gvrige tre kommuner den mest centralise-
rede organisering. Mens projektets forskning-praksis-samarbejde blandt andet
har fgrt til, at de mere decentrale kommuner har ladet sig inspirere af disse kvali-
tetssikringsteam, kan man ikke udelukke, at dette organisatoriske setup samtidig
kan betyde, at nogle borgere befinder sig leengere pa midlertidig offentlig forsar-
gelse inden sagen afklares til pension.

= At fokus pd dokumentation er en gennemgaende tendens i den praktiske sagsbe-
handling i alle fire kommuner, selvom der i kommunernes formelle organisering
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legges varierende vaegt pa formaliseret kvalitetskontrol. Analysen viser, at doku-
mentation i en presset hverdag opleves at handle mere om opfyldelse af krav end
om en fagligt begrundet indsats for at stgtte borgeren til at opretholde eller gen-
etablere en arbejdsmarkedstilknytning.

At der i forhold til sagsbehandlingen er udfordringer mellem det sociale system og
det sundhedsfaglige system. Det drejer sig bdde om konkrete udfordringer med
lange ventetider i behandlingssystemet, manglende adgang til tilbud og manglen-
de koordinering mellem de forskellige professionelle aktarer.

At forlgbet frem mod fgrtidspension er et samspil mellem mange aktgrer, og at
udfordringer udspringer af forskellige perspektiver p& borgeren og uenighed om
malet med indsatsen. Et argument fra laegefaglig side kan handle om, at den pa-
geldende borger har behov for ro, hvilket henger darligt sammen med de krav,
der i stigende grad stilles pa beskeaftigelsesomradet om aktivitet og afklaring.



1 Formal og baggrund

Formalet med denne undersggelse er, at tilvejebringe viden om det forlgb, som ligger forud
for tilkendelser af fartidspension. Forskning p& omradet viser, at der er store kommunale
forskelle, i forhold til hvor mange borgere der tildeles fartidspension i de forskellige kommu-
ner i Danmark, og peger p4, at forskellene ikke alene kan forklares med, at borgersammen-
s@etningen og rammevilkarene, som fx arbejdslgshedsprocenten i kommunen, er forskellige
(jf. Kolodziejczyk m.fl. 2009). Fra politisk hold rettes fokus ofte mod antallet af tilkendelser.
Mens dette, set i savel et gkonomisk som et samfundsmaessigt lys, er en relevant diskussion,
sa er der brug for mere viden om, hvad der sker, inden pensionen tilkendes. For at fa en dy-
bere indsigt i arsagerne til de store kommunale forskelle retter denne undersggelse fokus
mod det forlgb, der i den sidste ende farer til fartidspension, bade hvad angar borgerens vej
gennem det velfeerdsstatslige system, og hvad angar den velfeerdsstatslige indsats, borgeren
tilbydes pé sin vej.

Tidligere forskning har bidraget med bud pa nogle af de faktorer, der har betydning i det
forlgb, der farer til fgrtidspension (jf. Kolodziejczyk m.fl. 2009; Hansen m.fl. 2009; Bengts-
son 2002). For eksempel peger disse forskningsbidrag pa, at netveerket til arbejdsgivere og
faglige organisationer mv. spiller en rolle, men ogsa samarbejdet med legerne, herunder ba-
de de praktiserende laeger og den kommunale leegekonsulent, understreges som vasentligt.
Ligeledes ser det ud til at veere betydningsfuldt, hvem der har kompetencen til at rejse en far-
tidspensionssag, og hvordan og hvor hyppigt der falges op pa sagerne. Endvidere har en kva-
litativ analyse fra AKF peget p4, at bl.a. rekruttering og fastholdelse af kvalificeret personale
samt den enkelte kommunes interne organisering synes at pavirke omfanget af nytilkendelser
af fgrtidspension (jf. Hansen m.fl. 2009). Analysen pegede ogsa pd, at personaleressourcer,
bevillingskompetence, de laegelige vurderinger og forskel mellem dialogorienteret og sankti-
onsorienteret tilgang til borgeren var aspekter, som kunne have betydning.

En hypotese, der ytres fra kommunal side, er, at det har afggrende betydning, hvornar
fartidspension farste gang praesenteres for borgeren som en mulighed. Nar borgeren farst
star pa tersklen til fartidspension, og selv ser fgrtidspension som den eneste mulighed, kan
det, for langt de flestes vedkommende, veere vanskeligt at finde et reelt alternativ til fartids-
pension. Undervejs i projektet er der udviklet en analysemodel, som dels har til formal at
fastholde undersggelsens forlgbsperspektiv og dels at sikre, at de mange forskellige kontek-
stuelle elementer, der rammesgatter borgerens vej igennem det kommunale system inddrages
i analyserne. Teoretisk set kan processen opdeles i tre faser, jf. figur 1.1:

1 Introduktionsfasen
2 Afklaringsfasen

3 Ansggningsfasen

Introduktionsfasen er den fase, hvor fgrtidspension endnu ikke er den afgjorte forsgrgelses-
massige — kan tenkes at veere forbi denne introduktionsfase, uden at det i sidste ende resul-
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terer i, at borgeren tilkendes en fgrtidspension. Den anden fase, afklaringsfasen, er der, hvor
andre alternativer afpreves. | denne fase foregar en raekke bestraebelser pa bade at afklare de
problemer og ressourcer, den pagaldende borger har, at bibringe borgeren ngdvendige kvali-
fikationer og kompetencer samt at afhjaelpe eventuelle problemer, der blokerer for en plads
pa arbejdsmarkedet. Det er samtidig den fase, hvor det undervejs viser sig umuligt for borge-
ren at finde fodfaeste pa det ordinare arbejdsmarked. Det betyder ikke, at samtlige borgere
som befinder sig i afklaringsfasen ender med at fa en fgrtidspension. Undervejs vil afklarin-
gen for nogle borgere fare til, at der findes alternative lgsninger, eksempelvis arbejde pa ned-
sat tid, pa et nyt omrade, pa skanevilkar eller i fleksjob. Ansggningsfasen er den fase, hvor
der arbejdes malrettet mod tilkendelse af fartidspension.

Figur 1.1 Analysemodel over faser i forlgbet, der leder til fgrtidspension
Faser i processen der leder Tilkendelse af
til fertidspension fortidspension
|
P — -l‘\ _____________________ -
] i

Introduktion Afklaring Ansggning

Nar vi i projektet undersgger forlgbet, der farer til fartidspension, retter vi samtidig opmeerk-
somheden mod, hvordan kommunen bruger og teenker omkring de andre forsgrgelsesalterna-
tiver, sdsom langvarige kontanthjalps- og sygedagpengeforlgb, fleksjob og ledighedsydelse.
Selvom vi i undersggelsen satter fokus pa vejen til fertidspension, og dermed primart inte-
resserer os for, hvad der gar forud for pensionstilkendelsen hos de borgere, der ender med en
fartidspension, sa vil undersggelsen i praksis reekke ud over denne malgruppe. Undersggel-
sens perspektiv betyder, at vi ogsa bergrer indsatsen over for en langt bredere gruppe borge-
re, selvom der langt fra vil vere tale om en udtemmende analyse af samtlige borgeres vej i
det beskaftigelsespolitiske system i en retning, der for nogle ender med fartidspension.

1.1 Forskningsspgrgsmal

Med udgangspunkt i ovenstdende analysemodel samt kvalitativ sdvel som kvantitativ empiri
seges svar pa faglgende forskningsspgrgsmal:
= Hvad karakteriserer borgere, der far tilkendt fgrtidspension?

= Hvordan ser et typisk forlagb, der fgrer frem til fartidspension, ud?
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= Hvordan er den kommunale praksis forud for og ledende op til en tildeling af far-
tidspension?

= Hvordan er samspillet mellem de kommunale sagsbehandlere og andre aktagrer
(herunder praktiserende leger, leegekonsulenter, jobkonsulenter mv.) i fortids-
pensionssager?
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2 Fremgangsmade

2.1 Forskning og praksis

Der er i stigende grad fokus pa at sikre, at velfeerdsstatens indsats baseres pa solid viden.
Forskningsbaseret viden kan bidrage til dette, men koblingen mellem forskning og praksis
kan veere udfordrende. Ofte produceres forskningen i relativ stor afstand fra den sociale
praksis, den analyserer, og anvendelsen er overvejende baseret pa den efterfalgende formid-
ling af forskningsresultater. | dette forskningsprojekt har ambitionen veret en anden. Projek-
tet laegger serlig vaegt pad bade metodisk og datamaessigt at dyrke samarbejdet mellem prakti-
kere og forskere, hvor praktikernes viden indgdr som én blandt flere datakilder. Projektet
indgar som sadan i en bestraebelse pa at skabe en praksis omkring fertidspensionstildeling,
der drager nytte af den forskningsmaessige viden pa omradet.

I den aktuelle diskussion omkring udvikling af velferdssamfundet fremhaves evidensba-
seret praksis ofte. Ofte refererer evidensbestraebelserne til viden om, hvilke konkrete indsat-
ser der "virker” — altsa hvilke indsatser er mest effektive til at na et givet mal. Denne tilgang
lener sig ofte op ad en overleveringstankegang, hvor forskernes rolle er at tilvejebringe viden
om de effektive indsatser, hvorefter denne viden "overleveres” til den aktuelle praksis. | neer-
vaerende undersggelse anvender vi en evidensforstaelse, der i hgjere grad er baseret pa inter-
aktion og udveksling af viden mellem forskning og praksis. Iser forskningsformidlingen ud-
gar ofte en szrlig udfordring. En klassisk forestilling er, at viden er noget, der overfares fra
forskning til praksis (Gredig & Sommerfeld 2008). Men relationen er mere kompleks end
som sd. Argumentet her er, at der er behov for at bade den forskningsmaessige viden og den
viden, praktikerne sidder inde med, gennemgar forskellige former for hybridificering. Viden
ma undervejs i processen omformuleres og debatteres pd méader, der kvalificerer savel forsk-
ningen som praksis, jf. figur 2.1.

Figur 2.1 Mgdet mellem forskning og praksis

G

PRAKSIS

G = Grundforskning Seo__ -7 Kilde: Gredig & Sommerfeld 2008
A = Anvendt forskning

I = Innovation

R = Rutine
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Projektets design leener sig op ad en organisatorisk excellence model (Nutley, Walters & Da-
vies 2007), hvor den forskningsbaserede viden undervejs er blevet integreret med lokal viden
i de fire deltagende kommuner, og hvor forskningsresultaterne forstas bredere end effekterne
af indsatsen alene. Fokus er altsd i mindre grad pa, hvad der virker i forhold til at tildele fa
eller mange fortidspensioner, og i hgjere grad pa at kvalificere den aktuelle praksis gennem
at lade forskningsmaessige analyser spille sammen med den viden, praktikerne pa feltet sid-
der inde med. Bestrabelserne pa at bygge bro mellem forskning og praksis er konkret blevet
udmgntet gennem en raekke forskellige samarbejder undervejs i projektet. For at sikre denne
brobygning har projektet haft en konsulent ansat med den primere rolle at koordinere og
udvikle samarbejdet mellem forskning og praksis.

En central del af brobygningen var etableringen af leeringsplatforme, hvor de forsknings-
baserede analyser undervejs i processen er blevet sat i spil, med de refleksioner forskellige
praktikere fra de fire kommuner har gjort sig omkring udvalgte temaer. Laeringsplatformene
danner rammen om projektets hybridificeringsprocesser, hvor den viden der genereres gen-
nem forskning, lgbende er blevet debatteret, oversat og nuanceret i et samspil med udvalgte
aktgrer pa fgrtidspensionsomradet i kommunerne. Undervejs i projektperioden er udvalgte
jobcentermedarbejdere, ledere og andre centrale aktgrer blevet inviteret indenfor i "den sti-
plede cirkel” (figur 2.1) for sammen med forskerne at diskutere, hvilke udfordringer den
"jobcenternaere” forskning peger pa, hvordan disse udfordringer bedst muligt imgdekommes,
og hvilke refleksioner i forhold til kommunernes handtering af fartidspensionsomradet disse
debatter giver anledning til.

Vi etablerede tre leringsplatforme i Igbet af projektet. Den fgrste leringsplatform tog
udgangspunkt i sekvensanalyserne. Her drgftede udvalgte jobcentermedarbejdere pd bade
frontlinje- og ledelsesniveau sammen med forskerne, hvilke mgnstre vi sd i forhold til vejen
til fgrtidspension. Det blev drgftet, hvordan disse kvantitative analyser reflekterede den ind-
sigt, de kommunale aktgrer havde i forhold til den proces, der leder frem til fgrtidspension,
hvordan disse forlgbsanalyser kunne fortolkes, samt hvilke overvejelser man kunne ggre sig,
pa baggrund af de kommunale forskelle analyserne viste. Den anden leringsplatform tog ud-
gangspunkt i de interprofessionelle udfordringer, der i de kvalitative analyser viste sig at vee-
re centrale i arbejdet med borgere pa vej mod fartidspension. Her samlede vi leegekonsulen-
ter, job-/virksomhedskonsulenter samt frontlinjemedarbejdere fra sygedagpenge- og kon-
tanthjaelpsafdelingerne fra de fire kommuner for sammen med forskergruppen at reflektere
over det tveerprofessionelle samarbejde. Den tredje og sidste leringsplatform handlede om at
udvikle konkrete anbefalinger om kommunal praksis i forhold til arbejdet med borgere pa vej
mod fertidspension pa baggrund af de forskningsbaserede udpegninger af "sten i skoen” i
denne proces. Her var udvalgte frontlinjemedarbejdere og faglige ledere samlet for at arbejde
pa tvaers af de fire kommuner med at udvikle ideer og kvalificere de forskningsbaserede ana-
lyser. Undervejs i forlgbet med leeringsplatforme udtrykte de kommunale deltagere et behov
for at kunne sparre yderligere med hinanden om arbejdet med mulige kandidater til fgrtids-
pension, organisering af indsatsen, mv. Projektets konsulent stgttede op om dette ved at
etablere et tveerkommunalt netvaerk, hvor medarbejdere fra bade ledelse og frontlinje kunne
medes for systematisk at sette fokus pa centrale diskussioner omkring dette tema.
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Et yderligere forskning-praksis-element i projektet er udarbejdelsen af et inspirationska-
talog. Heri udpeges otte fokusfelter, som udggr centrale temaer i forhold til vejen til fgrtids-
pension. Ud over hervaerende rapport vil inspirationskataloget udggre publiceringen af pro-
jektet, men hvor rapporten har til formal at dokumentere projektets resultater og de analyti-
ske perspektiver, sa er formalet med inspirationskataloget at bringe centrale temaer, som er
udpeget gennem analyserne, til debat og refleksion i den kommunale praksis. Inspirationska-
taloget fungerer dermed som et konkret veaerktgj til at seette fokus pa udvalgte udfordringer,
der er centrale i forhold til arbejdet med at kvalificere indsatsen over for borgere, der befin-
der sig i et forlgb, der kan ende med fartidspension.

2.2 Casevalg

Projektet har valgt fire kommuner som udgangspunkt for undersggelsen af det forlgb, som
ligger forud for tilkendelser af fgrtidspension. De fire kommuner som indgar, er Herning,
Holstebro, Silkeborg og Viborg Kommuner. Valget er inspireret af den tidligere omtalte
benchmarkingundersggelse af, hvor mange fgrtidspensioner der tilkendes i kommunerne, i
forhold til hvad man kunne forvente givet borgersammensatning og rammevilkar (jf. Kolod-
ziejczyk m.fl. 2009)2. Her udpeges Herning som den af de fire kommuner, der tildeler flere
fartidspensioner, end man kunne forvente. Viborg placerer sig i midten af spektret med et
forventeligt antal tildelinger, mens Silkeborg og Holstebro tildeler feerre fgrtidspensioner end
man kunne forvente. De valgte kommuner udger sdledes strategiske cases, og valget af dem
er ikke tilfeldigt. Der er begrundede forventninger til, hvilken viden vi kan opné ved at se pa
netop disse kommuner givet deres forskellige placering i benchmarkingundersggelsen. Case-
studier kan, ifelge Yin (2003), ikke veelges pa baggrund af et spredningsargument, men bgr
veelges ud fra kvalificerede antagelser om, hvilken viden den enkelte case kan bibringe det
samlede studie. Valget af flere cases m& sammenkobles med en bestraebelse pé at kvalificere
valget gennem forudgdende antagelser om indholdet af den enkelte case.

De store forskelle, som forekommer kommunerne imellem i benchmarkingperioden
(2006/2007), indgar i figur 2.2, der ligeledes viser, hvordan tildelingen af fgrtidspensioner
varierer over tid.

2 Helt preecist kontrolleres der for borgernes demografi, arbejdsmarkedstilknytning og helbredstilstand.
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Figur 2.2 Nytilkendelser i de firekommuner i perioden 2000-2010
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Kilde: Udarbejdet p& baggrund af Ankestyrelsens statistikker GLFOP1 og FOP1.

Anm: | perioden 2000-2006 inden kommunesammenleegningen er antallet lig med summen af de endnu
ikke sammenlagte kommuner. | perioden 2000-2003 (1. januar) er antallet lig med summen af til-
kendte fgrtidspensioner pa den gamle ordning.

Det er en pointe i sig selv, at antallet af fgrtidspensionstilkendelser ikke meningsfuldt kan
studeres isoleret uden blik for, hvordan udviklingen varierer over tid, hvordan borgere beva-
ger sig mellem ydelser (sygedagpenge, ledighedsydelse, fleksjob, kontanthjelp mv.) og de
kontekstuelle faktorer som spiller en afggrende rolle i forhold til fertidspensionstilkendelser-
ne, herunder den kommunale organisering. Hvis vi eksempelvis ser narmere pa, hvordan
graferne ser ud omkring 2007, hvor der i forbindelse med strukturreformen skete omfattende
organisatoriske &ndringer, sa ser vi, at der i alle kommunerne er et markant fald i tilkendel-
serne pa dette tidspunkt. I afsnit 9.2.1 gar vi neermere ind i en beskrivelse af, hvordan sags-
behandlingen er organiseret aktuelt og saledes i perioden efter kommunesammenlagninger-
ne i 2007.

De fire kommuner udggr desuden en geografisk samlet gruppe, idet de alle fire befinder
sig inden for rammerne af Beskaftigelsesregion Midtjylland. Dette giver gget mulighed for
leering pa tveers af kommunerne og muligheden for i de kvantitative analyser at sammenholde
de fire kommuner med regionen som helhed. Dette element har haft betydning for projektets
forskning-praksis-arbejde, samt styrket de refleksioner og udviklingsmuligheder projektet
har givet anledning til.

2.3 Mixed methods

I analyserne af projektets forskningsspgrgsmal tager vi udgangspunkt i en mixed me-
thods/mixed model-tilgang (Tashakkori & Teddlie 1998), hvor kvantitative og kvalitative til-
gange er blevet anvendt i et dynamisk design, der ogsa er koblet til de tidligere omtalte per-
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spektiver i forhold til forskning-praksis-samarbejde. Dette design raekker videre end en tradi-
tionel kobling af kvalitative beskrivelser af kvantitative fund eller alternativ kvantificering af
kvalitative fund. Det kreaever, at de forskellige kvantitative savel som kvalitative analyser kri-
tisk udfordrer hinanden, og at projektets vidensgenerering foregar i et kontinuerligt samspil.
Det er gjort ved i hele analyseprocessen at sgge nar dialog og samarbejde pa tveers af de
kvantitative og kvalitative analyser og mellem de forskere, som har arbejdet med henholdsvis
den ene og den anden type analyser.

Vi har undervejs i undersggelsen anvendt sdvel kvalitative som kvantitative metodiske
tilgange til at belyse undersggelsens problemstillinger. Samtidig har vi involveret praktikere
og professionelle direkte i processen. Fremgangsmaden i undersggelsen er beskrevet i figur
2.3092.4.

I figur 2.3 indikeres de konkrete sammenhange, som har veeret mellem undersggelsens
forskellige delanalyser. Mixed method-tenkningen har spillet en rolle i koblingen mellem de
kvantitative beskrivende analyser og analyserne af de organisatoriske rammer for tildeling af
fartidspension. Herudover star mixed method-taenkningen centralt i analyserne pa baggrund
af de professionelles beskrivelse af praksis fra fokusgruppeinterview samt i koblingen af se-
kvensanalysens typiske forlgb hen imod fagrtidspension og udvelgelse af ressourceprofiler fra
borgere, som for nylig har faet tilkendt fgrtidspension.

Figur 2.3 Sammenhaenge mellem undersggelsens delanalyser
Kvantitative Sekvensanalyser af
beskrivende processen forud for
analyser fartidspension

¢

Analyse af de Kvalitative Kvalitative
organisatoriske analyser af den analyser af
rammer for €«> professionelle udvalgte
tildeling af praksis ressourceprofiler
fortidspension
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De rgde pile i figur 2.4 indikerer relationerne mellem de forskningsbaserede analyser Og
forskning-praksis-samarbejdet. Pilene vender dels fra forskning til praksis og indikerer, at
lzeringsplatformene har taget afsat i de analytiske mgnstre, der er blevet skabt undervejs i
forskningsprocessen. Dels vender de fra praksis til forskning, fordi de kritiske diskussioner
og formidlinger af praksiserfaringer, som leringsplatformene har givet anledning til, er ble-
vet taget med tilbage til forskernes videre analysearbejde.

Figur 2.4 Undersggelsens forskning-praksis-samarbejde
Kvantitative Sekvensanalyser
beskrivende af processen forud

analyser for fagrtidspension

Analyse af de Kvalitative Kvalitative
organisatoriske analyser af den analyser af

rammer for professionelle udvalgte

tildeling af praksis ressourceprofiler
fartidsnension

Leeringsplatform 1 Leeringsplatform 2 Leeringsplatform 3
Sekvensanalyser Tveerprofessionelt Inspiration til
samarbejde forandring

I formidlingen af undersggelsen har vi valgt at starte med den beskrivende kvantitative ana-
lyse efterfulgt af de kvantitative sekvensanalyser for til sidst at formidle de kvalitative analy-
ser af borgertyper, kommunal praksis og den komparative analyse af to kommuner. Der er
altsé i formidlingen begraenset fokus pd mixed methods. En undtagelse er konstruktionen af
fire borgertyper i kapitel 6. Her traekker vi eksplicit pa savel de beskrivende kvantitative ana-
lyser, sekvensanalyserne og de kvalitative analyser af, hvilke borgertyper, der set fra et pro-
fessionelt perspektiv, er centrale, og hvilke kendetegn de respektive typer har. Sidst men ikke
mindst er de fire typer illustreret ved hjalp af anonymiserede borgereksempler fra journal-
analyserne. Igennem hele rapporten har vi dog bestraebt os pa at treekke erkendelser pa tveers
af analyserne og bygge broer mellem de fund, der er fremkommet fra henholdsvis de kvanti-
tative og kvalitative analyser.

25



3 Viden og forskning om fgrtidspension og vejen dertil

Den eksisterende viden om fgrtidspension og vejen dertil orienterer sig overordnet omkring
tre temaer; borgerkarakteristika, kommunernes praksis og arbejdsmarkedsforhold generelt.
Dette kapitel vil kort sammenfatte hovedlinjerne i den seneste viden under hvert af disse te-
maer, og der er sdledes tale om en bred oversigt over hovedtemaerne pa omradet og ikke en
udtgmmende gennemgang af den eksisterende viden og forskning. Dette gar sig seerligt geel-
dende for afsnittet omkring internationale tendenser, der helt kort ridser nogle generelle po-
litiske tendenser op, frem for at gennemga den store mangde viden og forskning, der produ-
ceres internationalt.

3.1 Kommunernes praksis

En del danske undersggelser papeger, at der er vaesentlige forskelle i antallet af tilkendelser
kommunerne imellem, hvilket danner afsat for videre undersggelse af mulige arsager hertil
(Ankestyrelsen 2009b, 2011; Bengtsson 2002, 2008a; Hansen, Hjelmar & Jgrgensen 2009,
Hansen, Hansen & Krassel 2010; Kolodziejczyk m.fl. 2010). Der peges saledes p3, at gget an-
tal tilkendelser kan henge sammen med en passiv regelorienteret praksis frem for en aktiv
handlingsorienteret praksis (Bengtsson 2002; Hansen, Hansen & Krassel 2010), decentrali-
seret beslutningskompetence uden kvalitetskontrol og nedskrevne procedurer (Hansen,
Hjelmar & Jgrgensen 2009, Hansen, Hansen & Krassel 2010), gget brug af diagnosen psyki-
ske lidelser (Kolodziejczyk m.fl. 2010), hurtigere sagsbehandling (ibid.), samt prioritering af
afvikling af lange sygedagpengesager og sagspukler som fglge af kommunalreformen i 2007
(Hansen, Hjelmar & Jgrgensen 2009). Der er dog ikke nogen samlet forklaring pa forskellene
og heller ingen konkrete lgsningsmodeller med afset i kommunernes praksis for, hvordan
flere borgere kan fastholdes i beskeftigelse. Neervaerende undersggelse tager netop udgangs-
punkt i forskellene i antallet af tilkendelser og sgger dels at finde forklaringer herpa og dels, i
samarbejde med de professionelle i praksis, at udvikle redskaber, der kan styrke indsatsen
over for personer pa vej mod fgrtidspension.

Ankestyrelsen og Beskaftigelsesankenavnet har i en reekke undersggelser undersggt de
kommunale afggrelser om tilkendelser af fartidspension. Andelen af korrekte afggrelser svin-
ger fra 50% (Beskeaftigelsesankengevnet 2008) til 81% (Ankestyrelsen 2009a), med den sene-
ste opggrelse pa 70,1% (Beskeftigelsesankenavnet 2010b). Gennemgaende for alle undersg-
gelser er, at en stor del af de ikke-korrekte afggrelser skyldes manglende dokumentation af,
om arbejdsevnen er varigt og veesentligt nedsat (Ankestyrelsen 2007b, 2009a; Beskeaftigel-
sesankenavnet 2008, 2010a, 2010b). I relation hertil kritiseres maden Arbejdsevnemetoden
bruges pa, idet den ikke vurderes anvendt som det “redskab til aktiv og kritisk dialog med
borgeren”, den er tenkt som (Beskaftigelsesankenavnet 2010b; Ankestyrelsen 2009a; Dis-
cus 2010). Tre undersggelser peger pa, at kommunerne i stigende grad leegger veegt pa hel-
bredsmassige oplysninger og leegelige udtalelser ved afggrelser om fagrtidspension (Ankesty-
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relsen 2009, 2010; Discus 2010), ligesom flere undersggelser peger pa stor inddragelse af lz-
gekonsulenter (Ankestyrelsen 2010, 2011b; Hansen, Hansen & Krassel 2010).

Indsatsen over for forskellige malgrupper med serlig risiko for fgrtidspension har vearet
genstand for en raekke undersggelser. Selve malgrupperne vil blive belyst naermere i neaste
afsnit, dog er det veerd at bemarke, at der for alle grupper efterlyses en tidlig, tveerfaglig, ko-
ordineret, helhedsorienteret, individuelt tilpasset og fleksibel indsats, som den eksisterende
praksis ifalge undersggelserne ikke i tilstreekkelig grad lever op til (Malmgren & Hansen
2011; Ankestyrelsen 2007b; Arbejdsmarkedsstyrelsen 2008; Coop 2009; Videnscenter for
Socialpsykiatri 2010; Discus 2008, 2009a). En effektanalyse viser da ogsé, at den aktive be-
skeeftigelsesindsats har en meget ringe effekt for de mest ressourcesvage kontanthjelpsmod-
tagere (Skipper 2010). En evaluering af projekter sarligt rettet mod de mest ressourcesvage
grupper konkluderer derimod, at 7 ud af 11 havde opndet usaedvanligt gode arbejdsmarkeds-
resultater, og de 2 lavest placerede projekter i evalueringen sidestilles med den ordinare
indsats (Rambgll 2010). For de 7 serligt effektive projekter fremhaves samme karakteristika
som efterlyses ovenfor i forhold til tveerfaglighed, koordinering m.m. En af arsagerne til at
det kan veere sveert at iverksaette en effektiv indsats der kan fastholde de ressourcesvageste
ledige i beskeaftigelse, kan vare at der er tale om en meget heterogen malgruppe (Coop
2009), og at sagsbehandlerne oplever at de generelle kommunale aktiveringsprojekter ikke
passer til borgerne i malgruppen (Hohnen, Mortensen & Klitgaard 2007).

For borgere, der er tilkendt fartidspension, beskeftiger en raekke undersggelser sig med
mulighederne for at bringe disse personer tilbage pa arbejdsmarkedet. Der refereres interesse
hos en del fartidspensionister om at opna beskaftigelse i fx skanejob, fleksjob, ordinzere del-
tidsjob eller job med lgntilskud (fx Discus 2006; Rothenborg & Andersen 2010), og undersg-
gelserne fokuserer hovedsageligt pA kommunernes indsatsmuligheder for at dette opnas. Der
peges pa behov for politisk og ledelsesmassigt fokus, kvalificerede praktikere (jobkonsulen-
ter og sagsbehandlere), virksomheder med socialt engagement, motiverede borgere og en
langvarig malrettet indsats (Discus 2007, 2009b). Barrierer for arbejdsmarkedstilknytning
handler om skepsis hos arbejdsgivere, serligt over for personer med psykiske lidelser, et bu-
reaukratisk, ufleksibelt og langsomt kommunalt system, manglende viden om kompensati-
onsmuligheder hos sagsbehandlerne og frygt hos fgrtidspensionisterne for at miste retten til
fartidspension (Center for Socialgkonomi 2010; Discus 2009b; Rosenstock m.fl. 2004).

3.2 Borgerkarakteristika

Hvor undersggelser af praksis udgjorde ét overordnet tema i den foreliggende forskning pa
omradet, er undersggelser af bestemte borgergrupper at andet gennemgaende tema. Borgere
med psykiske lidelser, herunder unge med psykiske lidelser, fylder meget i det aktuelle fokus,
men ogsa etniske minoriteter og handikappede er genstand for forskningsmaessigt fokus. For
alle geelder, at der efterlyses viden og opkvalificering hos sagsbehandlerne omkring hver mal-
gruppe, samt at der i hgjere grad bgr iverksaettes koordinerede, helhedsorienterede og indi-
viduelt tilpassede indsatser.
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Stigningen i psykiske lidelser blandt fartidspensionstilkendelser fylder meget i diskussi-
onen og forskningen pa omradet. Flere steder fremhaves det paradoksale i, at det serligt er
lidelser som stress, depression og angst der er i stigning i forhold til tilkendelse af fgrtidspen-
sion, idet der er tale om relativt kortvarige lidelser, for hvilke der findes gode behandlings-
muligheder (Birket-Smith & Eplov 2007; Danske Regioner m.fl. 2010; Sggaard 2007). I rela-
tion hertil efterlyses en mere effektiv identificering af psykiske lidelser hos personer, der er
ledige eller uarbejdsdygtige af anden arsag, da en tidlig diagnosticering og behandling er vig-
tig for at sikre arbejdsmarkedstilknytningen (ibid.). Det anfgres saledes, at vejen til beskeafti-
gelse for denne malgruppe gér via behandlingssystemet, men den beskeftigelsesrettede ind-
sats er ikke indrettet til leengerevarende behandlingsforlgb, seerligt hvor ro udger en vigtig
del af behandlingen (Arbejdsmarkedsstyrelsen 2008; Discus 2008). Omvendt gar vejen til
fartidspension for personer med psykiske lidelser, ifglge Ankestyrelsen (2007a, 2009b) via
langvarig passiv offentlig forsgrgelse i langt hgjere grad end for personer med fysiske lidelser.
Nervaerende undersggelse gar dybere ind i de ydelses- og foranstaltningsforlgb, der gar forud
for en tilkendelse af fgrtidspension og supplerer endvidere disse med sagsbehandlernes kvali-
tative beskrivelser af de borgergrupper, de oplever i den daglige sagsbehandling.

En saerlig udfordring, i bade nerveerende undersggelse og den eksisterende viden, er per-
soner med sakaldt diffuse lidelser, der bade kan omfatte endnu udiagnosticerede personer
med psykiske lidelser, jf. ovenstaende, og personer med lidelser af mere psykosomatisk ka-
rakter (Mik-Meyer, Christensen & Johansen 2009; Mik-Meyer & Johansen 2009). Udfor-
dringen for denne gruppe drejer sig i fartidspensions-regi om vanskeligheder med at afklare
den specifikke arsag til uarbejdsdygtigheden, for pd den baggrund at kunne vurdere arbejds-
evnen pa lang sigt. Beskaftigelsesankenavnet (2010b) konkluderer i relation hertil, at der i
de fartidspensionssager, hvor dokumentationen er utilstreekkelig, er en overhyppighed af
kvinder i 30’erne, hvis hoveddiagnose er psykiatrisk. En malgruppe der til dels overlapper
med Mik-Meyers, og en problematik der ggar sig geldende for en meget stor del af den over-
ordnede malgruppe vedrgrende psykiske lidelser, da netop varigheden og sammenhangen
med funktionsevnenedseattelsen er kompliceret (Birket-Smith & Eplov 2007).

En overvejende del af fgrtidspensionstilkendelserne til unge sker med henvisning til psy-
kiske lidelser. Det er overvejende mental retardering, autisme, personlighedsforstyrrelser,
skizofreni, ADHD og depression, der er arsag til de unges uarbejdsdygtighed (Ankestyrelsen
2010; Wynne & McAnaney 2010; Morel 2009), men ogsa her galder, at det kan vere vanske-
ligt at omsette diagnosen til en funktionsvurdering (LG Insight 2009a), samt at der er tale
om lidelser, hvor der sker en vaesentlig underbehandling, pa trods af, at der er behandlings-
muligheder, og at en tidlig identificering og indsats er vigtig (Borg 2010; COWI 2009; Discus
2009d; New Insight 2009). Selvom det er vanskeligt at vurdere diagnosens effekt pa arbejds-
evnen, anvendes midlertidig fgrtidspension kun i meget begraenset omfang (Ankestyrelsen
2007b; Arbejdsmarkedsstyrelsen 2010). Fgrtidspension vurderes at kunne give ro og medfare
en bedring i den psykiske tilstand, som ikke er mulig i den ordinzre beskaftigelsesindsats,
men der er ogsa risiko for, at tilkendelse medfagrer nederlagsfaglelse og darligt selvveerd (Dis-
cus 2009d). En raekke undersggelser papeger, at der for mange unge er sammenfald mellem
psykiske lidelser og sociale problemer, belastet opveekst, lavt uddannelsesniveau og/eller
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kortvarig eller ikke-eksisterende arbejdsmarkedstilknytning (COWI 2009; LG Insight 2009a,
2010; Pensionsstyrelsen 2010). Der efterlyses derfor i serlig grad i forhold til de unge en ko-
ordineret og helhedsorienteret indsats (Discus 2009d; LG Insight 2009a; Morel 2009; New
Insight 2007, 2009).

Der foreligger ikke meget viden omkring etniske minoriteter og deres vej til fgrtidspensi-
on. De fire undersggelser pd omradet, der indgar i litteraturstudiet viser, at stgrstedelen af de
etniske minoriteter, der tilkendes fgrtidspension, er traumatiserede flygtninge med PTSD el-
ler relaterede problematikker (Dansk Flygtningehjelp 2009; LG Insight 2009b, 2009c; Ro-
senberg & Sgrensen 2010). Der er for denne gruppe ofte tale om komplekse helbredsmaessige
problemstillinger af bade psykisk og fysisk karakter (LG Insight 2009b, 2009c). Kvinder er
overreprasenterede i gruppen og har en szrlig udfordring i form af manglende arbejdsidenti-
tet (LG Insight 2009b). Feelles for gruppen af etniske minoriteter er, at de helbredsmassige
forhold ofte komplementeres af ensomhed og social isolation, begraensede danskkundskaber
samt mangel pa arbejdsmarkedskompetencer (LG Insight 2009b, 2009c; Rosenberg & Sgren-
sen 2010). Den kommunale indsats er ifglge én undersggelse kun i begreenset omfang malret-
tet malgruppen (Rosenberg & Sgrensen 2010), mens en anden undersggelse peger pa, at ser-
ligt kvinderne i gruppen i mindre omfang end kontanthjelpsmodtagere generelt deltager i
aktiveringsindsatser (LG Insight 2009b).

Viden om handikappede orienterer sig i hgjere grad end for de gvrige tre malgrupper, om
personer i beskeftigelse end om indsatsen over for ledige/sygemeldte (Hggelund & Larsen
2009; Larsen, Shademan & Hggelund 2008, Larsen, Jonassen & Hggelund 2009). En artikel
om de seneste ars handikapforskning konkluderer, at psykiske funktionsnedsattelser, sarligt
adfardsproblemer, er mere begreensende i forhold til beskaftigelse end fysiske funktionsned-
sattelser (Bengtsson 2008b). Flere undersggelser peger derudover pa en vis skepsis fra bade
arbejdsgivere og kollegers side i forhold til at arbejde sammen med en person med psykiske
handikap (Clausen m.fl. 2004; Hggelund & Larsen 2009; Larsen, Shademan & Hggelund
2008). Om indsatsen over for malgruppen fremhaves manglende viden om kompensations-
muligheder generelt (Hggelund & Larsen 2009) og serligt for personer med psykiske handi-
kap/lidelser (Clausen m.fl. 2004).

3.3 Arbejdsmarkedsforhold

Den viden, der tager udgangspunkt i arbejdsmarkedsforhold, orienterer sig hovedsageligt
mod to temaer; det rummelige arbejdsmarked og risikofaktorer for udstgdelse fra arbejds-
markedet. Generelt finder litteraturen, at arbejdsmarkedet er blevet mindre rummeligt inden
for de seneste ar, idet der er sterre risiko for at glide ud af arbejdsmarkedet, og chancen for at
vende tilbage er blevet mindre (Arbejdsmarkedsstyrelsen 2010; Clausen 2009; Schademan
m.fl. 2009). I tilleeg hertil er der stigende skepsis overfor at ansatte og arbejde sammen med
personer med funktionsnedsattelse, saerligt nar det gaelder psykiske funktionsnedsettelser
(Discus 2009e; Schademan m.fl. 2008, 2009). Det er altsa blevet svaerere at fastholde perso-
ner i risiko for fartidspension i beskeftigelse, men der er ingen undersggelser af, hvordan
denne tendens haenger sammen med det stigende antal fgrtidspensionstilkendelser.
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Nar det kommer til konkrete risikofaktorer for fgrtidspension pa den enkelte arbejds-
plads, peger stort set alle undersggelser pa fysisk belastende arbejde, med lav variation og er-
gonomiske belastninger, som varende en stor risikofaktor (Christensen m.fl. 2008) Christen-
sen m.fl. 2008; Dellve, Lagerstrom & Hagberg 2003; Labriola 2006, 2009; Tichsen m.fl.
2010). Dernaest leegges der veegt pa ledelsesmassige faktorer, som ledelsesstil og -
egenskaber, som en afggrende faktor i forhold til fastholdelse af personer, der er pa vej ud af
den enkelte arbejdsplads og arbejdsmarkedet generelt (Christensen m.fl. 2008; Dellve, La-
gerstrom & Hagberg 2003; Labriola 2006). To undersggelser, der fokuserer pd henholdsvis
hjemmehjelpere og socialarbejdere, peger pa arbejdsmiljefaktorer som fglelsesmaessige be-
lastninger, stor arbejdsbyrde og vold i arbejdet (Christensen m.fl. 2008; Dellve, Lagerstrém
& Hagberg 2003), mens andre undersggelser peger pd manglende udviklingsmuligheder (La-
briola 2006) og lav indflydelse pa udferelse og tilretteleeggelse af arbejdet (Christensen m.fl.
2008; Labriola, Lund & Christensen 2009), som faktorer, der kan gge risikoen for fartids-
pension. Faktorer, der tager afsat i den enkelte person fylder grundet arbejdsmarkedsfokus-
set mindre, men der peges pa, at hgjt sygefraveer (Labriola & Lund 2007), belastninger i pri-
vatlivet (Christensen m.fl. 2008), skiftende forsgrgelsesgrundlag (Labriola, Lund & Christen-
sen 2009) samt lavt uddannelsesniveau (Kolodziejczyk m.fl. 2010) indikerer en gget risiko
for fgrtidspensionering.

3.4 Internationale tendenser

Neerveerende undersggelses afsggning af viden og forskning omkring fgrtidspension er kon-
centreret om danske udgivelser, men omradet er ogsa i fokus internationalt. Der er store for-
skelle i forskellige landes politikker og programmer rettet mod personer, der af fysiske og
psykiske helbredsérsager star pa kanten af arbejdsmarkedet, og her skal blot gives en kort
presentation af nogle helt overordnede tendenser, med udgangspunkt i OECD’s rapport
"Transforming Disability into Ability” fra 2003. Rapporten undersgger og sammenligner po-
litikker og programmer i 20 OECD-lande, herunder Danmark, og tager udgangspunkt i en
generel stigning i antallet af personer, der enten helt eller delvist star uden for arbejdsmar-
kedet pad grund af uarbejdsdygtighed. | stort set alle OECD-lande er der siden midten af
1990’erne sket omfattende reformer i et forsgg pa at vende en stigende andel af personer
uden for beskeftigelse. Reformerne har mange forskellige uformninger i de 20 undersggte
lande, men der identificeres en generel bevaegelse fra kompenserende programmer mod be-
skeeftigelsesintegrerende programmer, hvor den uarbejdsdygtige i hgjere grad sgges genpla-
ceret pd arbejdsmarkedet. Dette er sket gennem kombinationer af antidiskriminations-
lovgivning, ggning af arbejdsgiver-forpligtelser, effektivisering af sagsbehandling og indfgrel-
se af "one-stop-shops” (som for eksempel de danske jobcentre), samt indfgrelse af forskellige
former for beskeftigelsesfremmende incitamenter (OECD 2003:139-153). Vurderingen af
helbredsforholdenes betydning for arbejdsevnen fremhaves som veaerende en central udfor-
dring i indsatsen, serligt for det stigende antal personer med psykiske og stressrelaterede be-
graensninger i arbejdsevnen. Derudover peger rapporten pa, at der er tale om en meget hete-
rogen malgruppe, og at visse persongrupper kan vere stort set umulige at integrere pa ar-
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bejdsmarkedet i praksis. P4 baggrund af erfaringerne i de 20 lande, opstiller forfatterne otte
forslag til videre udvikling af indsatsen. Forslagene tager afsat i et paradigmeskift, hvor poli-
tikker og programmer ifglge rapporten ma bevaege sig fra en passiv mod en aktiv indsats, der
narmer sig den aktive indsats over for ledige, hvis personer med begraensninger i arbejdsev-
nen skal fastholdes i beskeeftigelse.

Omradet er i stadig fokus, og de forskellige nationale programmer er genstand for Igben-
de udvikling og reform. | England har man til eksempel i oktober 2010, som led i en arbejds-
markedsreform fra 2008 pabegyndt en reevaluering af alle modtagere af forsgrgelses- og
stgtteordninger for helbredsbetinget uarbejdsdygtighed (Department for Work & Pensions
2011a). Revurderingen tager afsat i indfagrelsen af en ny forsagrgelsestype som erstatning for
tidligere ordninger og implementeres via en ny model for vurdering af arbejdsevnen (De-
partment for Work & Pensions 2011b). | Norge og Sverige er der serligt fokus pa den stigende
udfordring psykiske lidelser som stress, angst og depression udggr (fx Hensin, Anderson &
Brage 2006; Mykletun m.fl. 2006) samt pa den stigende andel af unge pa varig offentlig for-
sargelse (fx Gogstad & Bjerkedal 2001), hvilket ogsa er en bekymring, der er i fokus i det gv-
rige Europa generelt (Wynne & McAnaney 2010).

3.5 Sammenfatning

Overordnet kan den eksisterende danske forskning og viden omkring fartidspension og fakto-
rer, der leder til fartidspension, opdeles i tre temaer; viden vedrgrende forhold pa arbejds-
markedet, viden vedrgrende den kommunale praksis og viden, der handler om borgere i ser-
lig risiko for fgrtidspensionering.

Den stgrste del af undersggelserne omhandler karakteristika hos borgere i risiko, og her
er der gennemgaende fokus pa personer med psykiske lidelser af forskellig karakter og med
forskellig baggrund. Falles for de risikogrupper, der er identificeret i litteraturen, er, at der
efterlyses kvalificeret viden om de enkelte persongrupper, samt en tidlig, koordineret, hel-
hedsorienteret, individuelt tilpasset og fleksibel indsats, som der aktuelt kun identificeres i
serlige projekter i de enkelte kommuner. Kommunernes praksis er det naststgrste omrade i
litteraturgennemgangen, og her er der overvejende fokus pa de kommunale forskelle i tilken-
delsespraksis samt pa evaluering af enkeltstaende redskaber og projekter i kommunerne. Nar
det kommer til forskelle i tilkendelsespraksis, skitseres en rackke forskellige forklaringsarsa-
ger, dog uden meget fokus pa de konkrete processer i kommunerne, og uden, at der gives
samlede lgsningsmodeller pa hvordan flere personer kan fastholde pa arbejdsmarkedet. Vi-
den om forhold p& arbejdsmarkedet og disses betydning for fertidspension fokuserer i hgj
grad pa fysiske belastninger pa arbejdsmarkedet og i mindre grad pé belastninger, der kan
bidrage til stigningen i arbejdsrelaterede psykiske lidelser, som stress og depression, som ar-
sag til fgrtidspensionering. Nogle fa undersggelser fokuserer pa det rummelige arbejdsmar-
ked og konkluderer, at rummeligheden er blevet mindre, men der foreligger ingen undersg-
gelser af sammenhangen mellem denne tendens og tendensen til en generel stigning i antal-
let af fgrtidspensioner.
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Neerveerende undersggelse placerer sig overordnet inden for temaet vedrgrende kommu-
nal praksis og supplerer den eksisterende viden ved bl.a. at fokusere pa det forlgb, der gar
forud for en tilkendelse af fartidspension. Derudover er der tale om et dybdegaende projekt,
der gennem béade kvantitative og kvalitative metoder sgger at hgjne vidensniveauet om de
tendenser i form af fx forskelle i tilkendelsestal, legesamarbejde og borgergrupper, som den

eksisterende viden har peget pa.
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4 Metode og datamateriale

Undersggelsen bygger i de kvalitative analyser pa empiri indsamlet specifikt til denne under-
saggelse, mens undersggelsens kvantitative analyser bygger pa en raekke forskellige registre,
herunder AKF’s egne og Ankestyrelsens tilkendelsesregister. | det falgende beskrives det an-
vendte datamateriale og undersggelsens metoder mere detaljeret.

4.1 Det kvantitative datamateriale

Farst og fremmest anvendes Ankestyrelsens tilkendelsesregister indledningsvist til at identi-
ficere de individer, som udgar méalgruppen for analyserne. Vi inkluderer individer, som har
faet tilkendt fertidspension i 3. og 4. kvartal 2007, hele 2008 samt 1. kvartal 2009. Fra Anke-
styrelsens tilkendelsesregister anvendes desuden information om ansggningsgrundlag og til-
kendelsesdiagnose samt information om baggrunden for eventuelle afslag. Tilkendelsesregi-
stret er registreret pa baggrund af CPR-nummer og kan derfor tilknyttes AKF's Forskningsda-
tabase.

De kvantitative analyser i rapporten bygger derudover pa AKF’s Forskningsdatabase hos
Danmarks Statistik. Databasen omfatter alle personer i Danmark i perioden 1980-2009 og er
sammensat af en lang reekke delregistre, herunder personstatistikken, indkomststatistikken,
IDA, AMFORA mv. I tilknytning hertil inddrages DREAM-registret, der rummer information
om overfarselsindkomster med henblik p& at konstruere sammenhangende forlgb pa indi-
vidniveau. DREAM-registret beskriver overfarselsindkomster pd ugeniveau og er ligeledes
registreret pa baggrund af CPR-nummer, som ggr det muligt at koble til AKF’s Forskningsda-
tabase.

Endelig inddrages informationer fra Leegemiddeldatabasen. Data herfra gar det muligt at
inddrage oplysninger omkring helbredstilstanden (i form af medicinforbrug) pa individni-
veau.

4.1.1 Sekvensanalyser som empirisk metode

Sekvensanalyse er en brugbar analyseteknik til at sgge efter mgnstre i stgrre dataseet. Tek-
nikken reprasenterer en tradition for kvantitativ dataanalyse, hvor vaegten leegges pa det de-
skriptive aspekt frem for at afsgge datamaterialet for eventuelle kausale sammenhange.
Denne tilgang er relevant i en analyse som denne, hvor interessen bestar i at undersgge pro-
cessen, der farer til og gar forud for tilkendelser af fgrtidspension. Teknikken er tidligere ble-
vet brugt til analyser af eksempelvis karriereforlgb og tilbagetreekningsmegnstre fra arbejds-
markedet (Han & Moen 1999; Aisenbrey & Fasang 2007)3. For at kunne gennemfgre en se-
kvensanalyse skal datasettet, som analyseres, konstrueres saledes, at det, for hvert individ

For en gennemgang af studier, som har anvendt sekvensanalyse og teknikkerne relateret hertil, henvises til: Abbott &
Tsay (2000).
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rummer en lengere eller kortere sekvens med information. Den information, som sekvensen
sammenseattes af, kan veare forskellig. | nervaerende analyse benytter vi os af information fra
DREAM-registret om forsgrgelsesgrundlag®. Vi retter derved opmarksomheden mod, hvor-
dan kommunen bruger de forskellige offentlige forsgrgelsesmuligheder sdsom kontanthjalp,
sygedagpenge, ledighedsydelse mv. forud for fgrtidspension. Vi retter derigennem ogsa op-
merksomheden mod eventuelle forsgrgelsesalternativer til en fgrtidspension.

DREAM-registret opggres pa ugebasis og udger saledes et righoldigt datagrundlag at
konstruere sekvenser pa baggrund af. Til analysen konstrueres et femarigt forlgb for hvert af
de 1.553 individer, der indgar i malgruppen (jf. afsnit 5.1.2). Forlgbet straekkes fem ar tilbage
i tid fra tilkendelsestidspunktet og inddeles i 20 kvartaler, som hver isar giver udtryk for det
dominerende forsgrgelsesgrundlag henover de ca. 12 uger, som indgdr i hvert kvartal. De for-
sgrgelsesgrundlag, som sekvenserne kan bestd af, er falgende:

= Lgnmodtager®

= Dagpenge

= Sygedagpenge

= Start/ kontanthjzlp

= Revalidering

= Ledighedsydelse

» Introduktionsydelse

= Selvforsgrget som fglge af 300-timers-reglen

= Ingen ydelse®

Som det vil fremga af kapitel 7, er en af de stgrste grupper, sekvensanalysen udskiller, lgn-
modtagere, som bliver syge. | dette tilfeelde grupperer sekvensanalysen forlgb, hvor gennem-
snitligt 12/20 kvartaler rummer koden Lgnmodtager, og de efterfglgende 6/20 kvartaler
rummer koden Sygedagpengemodtager. Det samlede resultatet af sekvensanalyserne beskri-
ves i kapitel 7. Til grund for den beskrivende analyse af sekvenserne for hver kommune findes
en tabel til fortolkning af indexplot i bilag 1.

Sekvensanalysen er som sagt anvendt i forhold til at afsgge datamaterialet for mgnstre og
eventuelt typiske forlgb. Der er gennemfgrt en sekvensanalyse for hver enkelt kommune ba-
seret pa sammenligninger af forlgb, blandt de individer, som den enkelte kommune har til-
delt fgrtidspension i perioden. I sammenligningen af forlgb anvendes en teknik, som gruppe-

DREAM-registret rummer, ud over information om forsgrgelsesgrundlag, ogsa information om foranstaltninger. In-
formationen er kombineret séledes, at det eksempelvis fremgar, at der er tale om Lgntilskud under kontanthjelp. In-
formation om foranstaltninger henter vi dog ind via et andet register — AMFORA, og derfor er det kun den rene infor-
mation om forsgrgelsesgrundlag, som uddrages af DREAM-registret.

DREAM-registret indeholder ikke egentlig information om lgnmodtagere. Et blankt felt indikerer selvforsgrgelse og
tolkes her som Ilgnmodtager.

Koden Ingen ydelse rummer tilfeelde, hvor det ikke er muligt at se forsgrgelsesgrundlaget i DREAM-registret. Det geel-
der eksempelvis skanejob, servicejob og fleksjob, men ogsé orlov og voksenlerling, rotationsvikar og lgntilskud, hvor
forsgrgelsesgrundlaget er uoplyst.
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rer sammenlignelige forlgb, og séledes ender analysen ud med et antal grupperinger, som er
bestemt af forlgbenes lighed/forskellighed. |1 den ene yderlighed ville sekvensanalysen have
fundet frem til 1.553 grupper i tilfelde af maksimal forskellighed blandt forlgbene og i den
anden yderlighed, hvor alle forlgb er ens, ville der fremkomme en enkelt gruppe. | forhold til
at bestemme antallet af grupper indgar de 9 mulige forsgrgelsesgrundlag, som er beskrevet
ovenfor, samt leengden pa forlgbet (i alt 20 kvartaler). Med 1.553 forlgb er kombinationsmu-
lighederne mange, og sekvensanalysen leder sdledes efter mgnstre i maden, hvorpa forlgbene
er sammensat. | forhold til at afggre det endelige antal grupper anvendes forskellige teststgr-
relser. | dette tilfeelde blev sekvensanalysen fgrst gennemfart samlet pa de 1.553 individer og
viste sig at have et optimalt skaeringspunkt ved seks grupper’. Efterfalgende blev sekvensana-
lysen gennemfart selvsteendigt pa individerne fra hver af de fire kommuner, hvilket resulte-
rede i fem grupper for Holstebro og Viborg og fire grupper for Silkeborg og Herning (se tabel
8.1).

Som sagt indhentes information om foranstaltninger fra AMFORA-registret. | analysen
kobler vi sekvensanalysens grupperinger pa baggrund af forsgrgelsesgrundlag med informa-
tion om, hvilke foranstaltninger kommunerne tager i brug over for de forskellige grupper. De
foranstaltninger, som analysen inkluderer, er udelukkende tilbud som rummes i LAB-loven
(Lov om en aktiv Beskaftigelsesindsats). Vi inkluderer fglgende foranstaltninger:

= Vejledning

= Serligt tilrettelagte projekter
= Uddannelsesforlgb

= Serligt aktiverende forlgb

= Intensiv jobsggning

= Virksomhedspraktik

= Lgntilskud

» Fleksjob

= Danskundervisning

» Andet?®

Ved at inkludere de seneste 20 kvartaler forud for en tilkendelse af fgrtidspension, sgger vi at
rumme sd meget som muligt af den proces, som illustreres i figur 1.1. P4 baggrund af viden
om samtlige enkeltindividers forsgrgelsesgrundlag forud for tilkendelsen af fgrtidspension,
far vi via sekvensanalysen mulighed for at identificere og gruppere de forskellige typer af for-
Igb, som munder ud i en tilkendelse af fartidspension. Koblet med viden om, hvilke foran-
staltninger der igangsettes over for individer i de forskellige grupper, og hvornar i forlgbet

Heraf blev to grupper sldet sammen til en, da forlgbet var variationer over samme mgnster af Lenmodtageren der blev
syg (forskellen bestod i lengden pa sygdomsforlgbet inden tilkendelse).

Kategorien Andet rummer eksempelvis frivillige ulennede aktiviteter, voksenuddannelsesstatte, orlov, tidligere foran-
staltningstilbud, sdsom skanejob mv.
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disse foranstaltninger igangseattes, kan vi pege pa ligheder og forskelligheder i de fire kom-
muners praksis i perioden, som leder op til tilkendelsen af fgrtidspension.

4.1.2 Malgruppen

Malgruppen for projektet og de kvantitative analyser er de individer, der har faet tilkendt for-
tidspension i perioden 3. og 4. kvartal 2007, hele 2008 samt 1. kvartal 2009 og som pa til-
kendelsestidspunktet har bopzl i en af de fire medvirkende kommuner: Holstebro, Herning,
Viborg eller Silkeborg. Tabel 4.1 beskriver indledningsvist, hvordan nytilkendelserne fordeler
sig henover perioden, som malgruppen er udtrukket p& baggrund af. Tabellen giver saledes et
indtryk af malgruppens stgrrelse, og hvordan nytilkendelser i de fire kommuner forholder sig
til nytilkendelser pa regionalt plan i samme periode. Dette udblik til fordelinger pa regionalt
niveau vil veere gennemgaende i den beskrivende kvantitative analyse. Inden sekvensanalysen
har vi sdledes et indtryk af, hvordan malgruppen eventuelt adskiller sig fra eller ligner grup-
pen, som har faet tilkendt fgrtidspension i samme periode pa regionalt niveau — og serligt i
forhold til Region Midt.

Tabel 4.1 Nytilkendelser af fgrtidspension over perioden 2007 (K3 og K4), 2008 samt
2009 (K1) fordelt pA kommuner og regioner

2007 2008 2009 Alle 2007 2008 2009 Alle
PctN N
Herning 34,0 52,2 13,8 100 185 284 76 545
Holstebro 25,0 58,3 16,7 100 72 168 49 289
Silkeborg 22,1 54,2 23,7 100 56 137 60 253
Viborg 24,2 60,9 14,8 100 113 284 69 466
Region Midt 27,0 57,7 15,3 100 1.926 4.117 1.093 7.136
Region Hovedstad 27,6 57,4 14,9 100 1.571 3.266 850 5.687
Region Sjeelland 24,2 60,2 15,6 100 1.093 2.716 706 4.515
Region Syd 28,0 57,8 14,2 100 2.091 4.308 1.058 7.457
Region Nord 26,0 58,1 15,9 100 806 1.799 491 3.096
Alle 26,8 58,1 15,1 100 7.487 16.206 4.200 27.893

Kilde: Ankestyrelsens tilkendelsesregister

Den samlede gruppe af nytilkendte fgrtidspensioner i Herning, Holstebro, Silkeborg og Vi-
borg kommune udger i alt 1.553 individer og dermed 5.57% af samtlige nytilkendte fartids-
pensioner pa landsplan i perioden. Tabellen illustrerer, hvordan nytilkendelser fordeler sig
inden for den enkelte kommune henover perioden. Stgrstedelen tilkendes i 2008, hvilket er
naturligt i kraft af, at 2008 er det eneste af de tre ar i analyseperioden, som indgar med alle
fire kvartaler. Det fremgar ligeledes af tabellen, at der for alle fire kommuner er udsving hen-
over perioden sammenlignet med regionsgennemsnittene for samme periode. For en illustra-
tion af udviklingen i tilkendelser af fgrtidspension inden for de fire kommuner henvises til
kapitel 2.
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4.1.3 Baggrundskarakteristika

I de kvantitative analyser inddrages en rakke baggrundsvariabler til i farste omgang at be-
skrive malgruppen af nytilkendte fartidspensionister og sammenligne fordelingen blandt de
fire kommuner og regionerne pa karakteristika som kgn, alder, civilstatus mv. | anden om-
gang benyttes baggrundsvariabler til at beskrive sammensgtningen i de grupper, som frem-
kommer i sekvensanalyserne i forhold til at afggre forskelle og ligheder grupperne imellem.
De baggrundsvariabler, som inkluderes i analyserne, er i den fglgende korte gennemgang op-
delt i demografiske forhold, uddannelsesinformation og arbejdsmarkedstilknytning samt
medicinforbrug.

Demografiske forhold

De demografiske forhold, som inkluderes, drejer sig om variabler, der afdaekker alder, kan,
hvorvidt personen er dansker, indvandrer eller efterkommer, hvorvidt personen har en part-
ner, samt hvorvidt personen har bgrn.

Uddannelse og arbejdsmarkedstilknytning

Til at beskrive malgruppen inddrages dels en variabel, som oplyser individets hgjeste fuldfer-
te uddannelse samt to variabler, som informerer om individets tilknytning til arbejdsmarke-
det. Den ene beretter om bruttoindkomst, mens den anden beskriver arsledighedsgrad. Le-
dighedsgraden beregnes for hele befolkningen som antallet af ledige timer i forhold til antal-
let af (mulige) arbejdstimer. Ledighedsgraden svarer pa arsbasis til den andel af aret, hvori
den ledighedsbergrte person har varet ledig i enten én sammenhangende periode eller flere
perioder sammenlagt. Ledigheden er angivet i promille og en ledighedsgrad pa 1.000 angiver
saledes, at den pageldende person har veret ledig hele &ret (Jf. DST, hgjkvalitetsdokumenta-
tion, variabel ARLEDGR).

Medicinforbrug og foreeldrebaggrund

I analysen inddrages informationer om medicinforbrug fra leegemiddelsdatabasen med hen-
blik pa at beskrive helbredstilstanden blandt nytilkendte fertidspensionister. Leegemiddelsta-
tistikregistret indeholder oplysninger om kgb af receptpligtig medicin, og for hver recept, der
indlgses, registreres kebsdato, dosis og leegemidlets kode i henhold til ATC-systemet®. | ana-
lyserne sammenholdes medicinforbrug for de individer, som har faet tilkendt fgrtidspension,
med information om tilkendelsesdiagnose fra Ankestyrelsens tilkendelsesregister. Endelig ser
vi, ved hjalp af information om de nytilkendtes foraldre, pd, i hvilket omfang fartidspension
forekommer i foraeldregruppen.

° ATC-systemet (Anatomical Therapeutic Chemical Classification System) er et system til klassifikation af leegemidler

efter deres primeere indholdsstof samt virkeomrade. ATC-systemet er defineret af WHO Collaborating Centre for Drug
Statistics, Oslo, Norge.
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4.2 Det kvalitative datamateriale

De kvalitative analyser i projektet baseres pa en vifte af kvalitative data. For det forste er der
lavet analyser af de organisatoriske og kontekstuelle rammer for vejen til fgrtidspension i de
fire kommuner. Disse analyser tager udgangspunkt i skriftligt materiale fra kommunerne, or-
ganisationsdiagrammer (samt opfelgende telefoninterview for at sikre forstaelsen af organi-
seringen) m.m. Derudover har arbejdet med vidensoversigten, som formidles i kapitel 3, spil-
let en rolle i forhold til den mere overordnede forstaelse af feltet for fartidspension aktuelt og
over tid. For det andet er de kvalitative data skabt gennem fokusgruppeinterview. Fokus-
gruppens styrke ligger i den felles dialog, som abner mulighed for bl.a. at udforske forskelle
og ligheder i forstaelser, begreber og definitioner. Fokusgruppeinterviewet giver mulighed for
at udforske de eventuelle enigheder og uenigheder, fokusgruppedeltagerne giver udtryk for
(Halkier 2002). Det er en styrke ved metoden, at fokusgruppeinterview udgar en dynamisk
situation, hvor der opfordres til, at forskellige praksisser og forstaelser kan fremfares og de-
batteres. Vi har gennemfgrt i alt 11 fokusgruppeinterview med professionelle frontlinjemed-
arbejdere i de fire kommuner. Hver fokusgruppe har bestaet af 4-8 deltagere. Vi har inter-
viewet sagsbehandlere fra kontanthjelpsafdelingerne (4 interview), fra sygedagpengeafdelin-
gerne (4 interview), virksomhedskonsulenter (2 interview), laegefaglige (1 interview med laege
og legekonsulent). For det tredje har vi inddraget strategisk udvalgte journaler fra borgere,
som for nylig har faet tildelt fartidspension i de fire kommuner. Vi har udvalgt i alt 17 journa-
ler pa baggrund af de kvantitative sekvensanalyser i bestraebelsen pd at komme naermere en
kvalitativ forstaelse af, hvilke centrale faktorer der ger sig geldende i nogle af de sager, som i
den pagaldende kommune udger typiske forlgb frem mod fgrtidspension. Dokumenter spil-
ler en vigtig rolle i velfeerdsinstitutioners arbejde, blandt andet fordi den skriftlige dokumen-
tation fglger den enkelte borger og vokser over tid. Samtidig tilleegges skriftligt materiale ofte
stgrre autoritet end mundtlige udsagn (Mik-Meyer 2004). Et centralt element i disse journa-
ler er ressourceprofilen, der er lovpligtig at udarbejde i en fgrtidspensionssag. Derudover har
det skriftlige materiale i journalerne ogséd abnet mulighed for analyser af nogle af de interpro-
fessionelle udfordringer, der blandt andet udspringer af forskellige faglige perspektiver og
forstaelser af borgeren.

De kvalitative interview er blevet transskriberet og lagt ind i software programmet Nvivo.
Her er materialet blevet kodet tematisk efter en abduktiv tilgang, der bade har givet plads til
de temaer, der er fremkommet i interviewmaterialet, og de temaer, vi pa forhand har haft fo-
kus pa fra et mere teoretisk perspektiv. Journalerne er blevet gennemlest lokalt i de fire
kommuner, og informationerne herfra er blevet fastholdt gennem systematiske referater med
primer fokus pa ressourceprofilerne og en processuel tilgang til det forlgb, der er gaet forud
for tilkendelsen.
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5 Kommunernes tilkendelsespraksis

Kapitel 5 rummer fgrste del af den kvantitative analyse af vejen til fgrtidspension. Vi indleder
med et fokus pa de fire medvirkende kommuners tilkendelsespraksis og beskriver blandt an-
det, p& hvilket grundlag fertidspension sgges og tilkendes, i hvilket omfang kommunerne
treffer afgerelse om tilkendelse eller afslag, samt pa hvilken baggrund der gives afslag.
Kommunernes praksis beskrives pa baggrund af Ankestyrelsens registre om afggrelsesstatistik,
og analysen bygges op omkring en raekke tabeller opgjort pa kommune- og regionsniveau.

5.1 Kommunernes praksis vedrgrende ansggning, tilkendelse og

afslag

Tabel 5.1 herunder beskriver grundlaget for det samlede antal ansggninger om fgrtidspension
i analyseperioden. Grundlaget for en ansggning om fgrtidspension kan veere forskelligt, men
som det fremgar af tabel 5.1, ansgger stagrstedelen typisk efter §18 (817 stk. 1, 1.), hvilket be-
tyder, at kommunalbestyrelsen skal behandle ansggningen i forhold til alle de muligheder,
der findes inden for lovgivningen. Bade Herning, Holstebro og Silkeborg Kommuner ligger
under gennemsnittet for Region Midt og det samlede regionale gennemsnit og har saledes
feerre ansggninger efter §18 (817 stk. 1, 1.) Viborg Kommune viser sig at have gennemsnitligt
flere ansggninger efter 8§18 (817 stk. 1, 1.) sammenlignet med de tre andre kommuner og Re-
gion Midt.

Tabel 5.1 Ansggningsgrundlag fordelt p4A kommuner og regioner (procent)
Her- Hol- Silke- Viborg Region Region Region Region Region Alle
ning stebro borg Midt H Sj. Syd Nord
818 (817 stk. 1,1.) 80,4 80,2 79,0 89,4 85,3 81,9 86,1 84,1 83,4 84,2
817 stk. 1,2. 11,4 15,2 20,3 7,7 10,0 15,9 12,2 12,9 13,2 12,7
8§17stk. 2 0,3 ) s 0,4 0,1 0,2 0,0 0,3 0,2 0,2
Ny vurdering 6,6 2,6 0,3 1,0 2,0 0,4 0,6 1,2 1,6 1,2
Frakendelse s s 0,3 s 0,3 0,2 0,3 0,3 0,1 0,2
Andet 1,3 2,0 , 1,6 2,3 1,3 0,7 1,2 1,5 1,5
Alle N 669 344 290 508 8.150 6.838 5.035 8.349 3.582 31.954

Kilde: Ankestyrelsens tilkendelsesregister

Anm: 818 (817 stk. 1,1.) Kommunalbestyrelsen skal behandle en henvendelse om fgrtidspension i for-
hold til alle de muligheder, der findes for at yde hjeelp efter den sociale lovgivning, jf. 85 i lov om
retssikkerhed og administration pa det sociale omrade. (817 stk. 1,2.) Personer, som gnsker, at
kommunalbestyrelsen alene tager stilling til spgrgsmalet om fertidspension, kan dog anmode her-
om. | sddanne tilfeelde treeffer kommunalbestyrelsen afggrelse om, at sagen p& det foreliggende
dokumentationsgrundlag overgar til behandling efter reglerne om fgrtidspension. (8§17 stk.
2.). Kommunalbestyrelsen kan pabegynde en sag eller treeffe afggrelse om tilkendelse af fartids-
pension til en person, der ikke selv har rettet henvendelse herom.
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I forhold til ansggningsgrundlag er der yderligere to tendenser i tabel 5.1, som er interessante
at fremhave. For det fgrste adskiller Silkeborg og Holstebro Kommuner sig fra de andre
kommuner med henholdsvis 20,3% og 15,2% ansggninger efter 8§17 stk. 1, 2. — dvs. pa det fo-
religgende grundlag. Til sammenligning udgar den tilsvarende andel 7,7% i Viborg Kommu-
ne. Reglerne om ansggning om fertidspension pa det foreliggende grundlag er indfgrt med
fartidspensionsreformen i 2003. Nar der sgges pa det foreliggende grundlag, kan kommunal-
bestyrelsen ikke ivaerksaette (yderligere) arbejdsprgvninger, specialleegeundersggelser mv.,
men skal alene tage stilling til spgrgsmalet om fartidspension pa det grundlag, som forelig-
ger. Ankestyrelsen ser i en rapport fra oktober 2009 pa udviklingen i afgerelser for perioden
2003-2008 efter ansggning pa det foreliggende grundlag og finder, at Silkeborg og Holstebro
begge befinder sig i gruppen af kommuner, hvor mere end 15% af ansggningerne afggres pa
det foreliggende grundlag (Ankestyrelsen 2009d). Den anden tendens, som er interessant at
fremhave, er andelen af ansggninger pa baggrund af en ny vurdering. Dette betyder, at en
tilkendelse af fartidspension har vaeret revurderet — eksempelvis gennem en ny arbejdsprav-
ning. Borgeren er saledes fulgt i en periode efter den farste ansggning, herefter arbejdsprgvet
og siden genindstillet til fartidspension pa baggrund af en ny vurdering. Andelen som ansg-
ger pa baggrund af en ny vurdering viser sig i tabel 5.1 at vaere forholdsmaessig hgj i Herning
(6,6%) sammenlignet med gennemsnittet for Region Midt (2%).

Fordelingen pa ansggningsgrundlag kan teenkes at h&enge sammen med borgerkarakteri-
stika, herunder hvor vanskelige diagnoserne er at udrede/afklare, og hvor mange forskellige
arbejdsprgvninger, der tages i brug i forhold til at afklare arbejdsevnen. Fordelingerne kan
ligeledes handle om organiseringen af indsatsen i kommunerne og dermed ogsa, hvilken vej-
ledning man som borger modtager af sagsbehandleren.

Mens tabel 5.1 indeholder samtlige ansggninger om fgrtidspension i analyseperioden ses
herunder, i tabel 5.2, kommunernes praksis i fordelingen af ansggninger pa tilkendelser, af-
slag og ikke afgjorte ansggninger. Tabellen rummer, som den eneste i afsnittet, bade de hele
tal og den procentvise fordeling og beskriver de "rd” fordelinger af tilkendelser og afslag i
analyseperioden. | forhold til de ansggninger om fartidspension, som er indgaet til kommu-
nalbestyrelserne i analyseperioden, viser tabellen, at Viborg og Silkeborg Kommuner pro-
centvis tilkender flest fartidspensioner i analyseperioden, ligesom de har feerre afslag og ikke-
afgjorte sager. | en tidligere rapport om kommunernes tilkendelse af fgrtidspension (Kolod-
ziejczyk m.fl. 2010) indgik de fire medvirkende kommuner i en landsdekkede benchmar-
kinganalyse af tilkendelser af fgrtidspension. Her viste det sig imidlertid pad baggrund af en
statistisk udregnet benchmarkingindikator, som tager hgjde for kommunale rammebetingel-
ser samt sociogkonomiske, demografiske og sundhedsmessige forhold, at Herning Kommune
tilkender flere fgrtidspensioner end forventet, mens Silkeborg Kommune tilkender feerre far-
tidspensioner end forventet. Viborg og Holstebro befinder sig midt imellem den gvre og ned-
re kvintil.
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Tabel 5.2 FTP-tilkendelser og afslag fordelt p4A kommune og regioner

Til- Afslag Ikke Alle Til- Afslag Ikke Alle
kendelse afgjort kendelse afgjort
Procent N
Herning 81,4 12,0 6,6 100 545 80 45 669
Holstebro 84,0 12,2 3,8 100 289 42 14 344
Silkeborg 87,2 12,1 0,7 100 253 35 2 290
Viborg 91,7 6,7 1,6 100 466 34 8 508
Region Midt 87,6 8,9 3,5 100 7.138 726 286 8.150
Region H 83,2 15,5 1,4 100 5.687 1.057 94 6.838
Region Sj. 89,7 9,1 1,2 100 4.515 459 61 5.035
Region Syd 89,3 9,1 1,6 100 7.457 759 133 8.349
Region Nord 86,4 11,4 2,1 100 3.096 410 76 3.582
Alle 87,3 10,7 2,0 100 27.893 3.411 652 31.954

Kilde: Ankestyrelsens tilkendelsesregister

Ud over ansggningsgrundlaget, som er beskrevet ovenfor, sker tilkendelsen af fartidspension
pa baggrund af en primer diagnose, som ligeledes er oplyst i Ankestyrelsens tilkendelsesregi-
ster. Ud over den primare diagnose kan sagsbehandleren anfgre to sekundere-
/tilleegsdiagnoser, hvilket indikerer, at sygdomsbilledet for den enkelte borger ikke altid er
hverken entydigt eller enkelt at afggre. | tabel 5.3 er de forskellige primeere tilkendelsesdiag-
noser fordelt p4 kommuner og regioner. Tabellen viser, at tilkendte med psykiske lidelser
gennemsnitligt udger 48% og saledes hovedparten, mens 20% tilkendes fertidspension som
falge af lidelser i beveegeapparatet. Denne fordeling stemmer godt overens med gennemsnit-
tet for Region Midt og ligeledes fordelingen i bade Herning, Silkeborg og Viborg Kommuner.
Holstebro Kommune skiller sig ud ved at tilkende ferre fgrtidspensioner med baggrund i en
psykisk lidelse (37,8%). Derimod ligger Holstebro hgjere end gennemsnittet for de tre andre
kommuner, Region Midt samt det samlede regionsgennemsnit i forhold til tilkendelser med
baggrund i diagnosen hjertekarsygdomme. Derudover bgr Silkeborg fremhaves i forhold til
tildelinger pa baggrund af en kraeftdiagnose, da denne ligger hgjere sammenlignet med de tre
andre kommuner, sdvel som Region Midt og det samlede regionsgennemsnit.
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Tabel 5.3 Tilkendelsesdiagnose fordelt pd kommuner og regioner (procent)

Her- Hol- Silke- Viborg Region Region Region Region Region Alle

ning stebro borg Midt H Sj. Syd Nord
Psykiske lidelser 50,4 37,8 53,4 44,2 50,5 44,6 46,2 51,6 44,3 48,2
Beveegeapparat 19,3 23,6 14,2 23,0 19,6 19,6 21,5 20,3 23,0 20,5
Hjertekarsygdomme 4,6 10,1 5,5 7,3 5,7 6,6 6,6 5,9 7,5 6,3
Nerve/sanseapparat 6,6 5,6 4,7 7,9 6,2 7,0 5,6 5,9 6,6 6,2
Kreeft 4,2 6,3 11,9 5,4 5,7 7,1 6,8 4,9 6,6 6,0
Ulykkestilfeelde/vold 5,3 5,2 4,0 1,5 4,4 2,1 3,3 3,4 2,6 3,3
Andedreet 2,2 2,4 2,8 3,2 1,9 2,4 2,4 1,9 3,2 2,2
Medfgdte
misdannelser 1,3 2,1 s 0,6 0,5 0,6 1,1 0,8 0,5 0,7
Social indikation 0,4 s s 0,6 0,1 0,3 0,2 0,3 0,5 0,3
dgvrige 5,7 6,9 3,6 6,2 5,4 9,7 6,2 5,0 5,2 6,3
Alle N 545 289 253 466 7.138 5.687 4.515 7.457 3.096 27.893

Kilde: Ankestyrelsens tilkendelsesregister

Anm.: Inddelingen af diagnoser, som her er valgt, leener sig op ad den diagnoseliste, som ankestyrelsen
refererer til p& deres hjemmeside, og som forholder sig til WHO’s sygdomsklassifikation. Diagno-
serne er hoveddiagnoser, som rummer en lang reekke underdiagnoser. Eksempelvis indeholder di-
agnosen "psykiske lidelser” en lang reekke lidelser som demens, skizofreni, spiseforstyrrelser,

mental retardering, alkoholafhaengighed mv.

Det er dog ikke alle ansggninger om fartidspension, der ender med en tilkendelse, hvilket og-
sa tabel 5.2 illustrerer. Tabel 5.4 gar lidt teettere pa, hvilke forhold der legges til grund for af-
slag i kommuner og regioner. Falles for de fire kommuner er, at stgrstedelen af de afslag,
som gives, gives "uden henvisning”, hvilket betyder, at ansgger hverken henvises til foran-
staltning, arbejdsprgvning, afklaring, revalidering eller lignende, men derimod modtager et
“rent” afslag. Den stgrste variation forekommer mellem Silkeborg, hvor der gives afslag
“uden henvisning” i 94,3% af tilfeeldene, og Viborg, hvor afslag gives "uden henvisning” i blot
58,8% af tilfeeldene. Heroverfor giver Viborg afslag med baggrund i Arbejdspravning i 26,5%
af tilfeeldene, mens dette blot gor sig geeldende i 5,7% af tilfeeldene i Silkeborg kommune. Sil-
keborg benytter endvidere hverken Revalidering, Erhvervsmodnende aktivitet eller Arbejds-
evnemetoden som baggrund for afslag, mens disse tre typer af afslag findes i Herning, Hol-
stebro og Viborg. Denne variation kan, ligesom fordelingen pa ansggningsgrundlag, vidne om
mere eller mindre klare diagnoser, om forskel i sagsbehandlingen og i forlengelse heraf, om
maden hvorpa den kommunale praksis pd omradet er organiseret. Saledes ser vi senere i den
kvalitative analyse, at der er forskel mellem kommuner som Silkeborg og Herning. | Herning
har den enkelte sagsbehandler saledes bemyndigelse til at indstille en sag til vurdering om
fartidspension, mens organiseringen i Silkeborg er kendetegnet ved, at sagen ofte gar gennem
en raekke ekstra led, inden sagen indstilles til vurdering. En fortolkning af tabellen kunne sa-
ledes ogsé veere, at sagerne i Silkeborg er ndet leengere i forhold til afklaring af arbejdsevne,
nar de indstilles til kommunalbestyrelsen, fordi de har veeret igennem flere haender frem mod
vurdering og afggrelse (jf. kapitel 9).
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Tabel 5.4 Baggrund for afslag fordelt pA kommuner og regioner (procent)

Her- Hol- Silke- Viborg Region Region Region Region Region Alle
ning stebro borg Midt H Sj. Syd Nord
Uden henvisning 71,3 78,6 94,3 58,8 82,1 88,6 84,3 80,6 84,1 84,3
Arbejdsprgvning 18,8 14,3 5,7 26,5 8,0 5,7 9,4 9,0 6,1 7,4
Erhvervsmodnende
aktivitet 3,8 , , 2,9 1,4 1,4 0,9 1,4 2,0 1,4
Revalidering 2,5 2,4 , 11,8 3,9 3,0 3,3 2,1 4,1 3,2
Fleksjob s s s s 0,4 0,2 s 0,1 s 0,2
Beskyttet
beskeaeftigelse s , , s 1,7 0,2 0,7 1,6 0,2 0,9
816 i aktiv socialpol* 3,8 4,8 , s 2,5 0,6 1,5 4,9 3,4 2,4
Andre foranstaltninger s s s s 0,1 0,3 s 0,3 s 0,2
Alle N 80 42 35 34 726 1.057 459 759 410 3.411

Kilde: Ankestyrelsens tilkendelsesregister

Anm: *Henvisning til brug af arbejdsevnemetoden

Opsummerende viser kapitel 5 nogle interessante variationer kommunerne imellem. Bade
hvad angar ansggningsgrundlag, hvor Silkeborg og Holstebro Kommuner har flest ansggnin-
ger om fartidspension pa det foreliggende grundlag, i forhold til tilkendelsesdiagnose, hvor
Holstebro Kommune skiller sig ud ved at tilkende feerre fgrtidspensioner med baggrund i en
psykisk lidelse og i forhold til baggrunde for afslag, hvor Viborg og Herning Kommuner i seer-
lig grad giver afslag med henvisning til yderligere afklaring, mens Silkeborg omvendt nasten
udelukkende giver et rent afslag uden henvisning til yderligere afklaring. Disse fordelings-
maessige variationer siger fgrst og fremmest noget om kommunernes praksis og rummer flere
tolkningsmuligheder. P& den ene side kan variationerne handle om en forskel pa forvaltnin-
gen af sagerne/organiseringen af indsatsen og den vejledning, som gives af sagsbehandlerne,
og pa den anden side, i et ikke defineret omfang, kan variationerne ha&nge sammen med bor-
gergruppens generelle karakteristika og helbredsniveau. | det efterfglgende kapitel kommer
vi neermere borgergruppens karakteristika i de fire kommuner, mens den kvalitative analyse,
i kapitel 9, uddyber nogle af de organisatoriske og forvaltningsmassige forskelle, som fore-
kommer i kommunerne. Forskellene kommunerne imellem skal desuden ses i sammenhang
med indsatsen over for malgruppen, som blandt andet udggres af de foranstaltninger, der
igangsattes undervejs i sagsforlgbet. Kommunernes brug af foranstaltninger belyses ligeledes
i det efterfglgende kapitel.
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6 Beskrivende analyse af malgruppen og de foranstalt-

ninger, som kommunerne iveerkseetter

Kapitel 6 udggr anden del af projektets kvantitative analyser. Kapitlet beskriver fgrst projek-
tets malgruppe; dvs. de borgere der tilkendes fartidspension i de fire medvirkende kommu-
ner henover perioden 2007 (3. og 4. kvartal), hele 2008 og 2009 (1. kvartal). Herefter beskri-
ves kommunernes praksis over for mélgruppen i form af de foranstaltninger, som iveerksaet-
tes i den femarige analyseperiode. | analysen indgar de foranstaltninger under lov om en ak-
tiv beskeftigelsesindsats (LAB-loven), som er naevnt i kapitel 4, afsnit 4.1.1. Vi har saledes ik-
ke haft mulighed for at inddrage foranstaltninger iverksat efter sundheds- eller serviceloven.

6.1 Malgruppens karakteristika

Farst beskrives malgruppen. Afsnittet leegger vaegt pd malgruppens demografiske sammen-
sa&tning, fordeling pa uddannelsesniveau, arbejdsmarkedstilknytning mv. | tabellerne indgar
fordelingen pa kommunalt og regionalt niveau. Desuden indgar en kolonne med fordelingen
for den gvrige befolkning, som i samme analyseperiode ikke har faet tilkendt fgrtidspension.
Det primare formal er, at beskrive, hvordan gruppen af fgrtidspensionister i de fire medvir-
kende kommuner fordeler sig i forhold til den samlede gruppe af nytilkendte fgrtidspensioni-
ster pa regionalt niveau — med sarligt fokus pa Region Midt.

6.1.1 Demografi

Tabel 6.1 viser fordelingerne pa alder, andel kvinder, andel indvandrere, samt hvorvidt der er
en registreret partner pd samme bopalsadresse (deekker over gifte savel som samlevende
partner). Som det fremgar af tabellen, varierer gennemsnitsalderen blandt nytilkendte far-
tidspensionister de fire kommuner imellem. Holstebro og Silkeborg er de to kommuner, som
ligger teettest pa gennemsnittet for fertidspensionister i bade Region Midt og alle regioner,
mens Herning og Viborg ligger under gennemsnittet i forhold til gruppens alder. | forhold til
andelen af kvinder i gruppen af fgrtidspensionister ligger Holstebro og Silkeborg lavere end
Viborg og Herning med forskelle pa op til 10 procentpoint. Gennemsnittet for Region Midt og
for alle regioner viser, at Holstebro og Silkeborg generelt ligger lavt pd andelen af kvinder. |
forhold til andelen af indvandrere viser tabellen markant lavere andele i sarligt Viborg og
Silkeborg sammenlignet med fordelingen i Region Midt og det samlede regionsgennemsnit.
Forskellene kan her haenge sammen med kommunernes forskellige kvoter for flygtninge. En-
delig viser tabellen, at andelen af fgrtidspensionister, der lever sammen med en partner i de
fire kommuner fordelt omkring gennemsnittet for Region Midt med flest i Viborg og farre i
Holstebro, Herning og Silkeborg Kommuner.
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Tabel 6.1 Gennemsnitlige karakteristika for personer, der tilkendes FTP fordelt pa

kommuner og regioner

Herning Holstebro Silkeborg Viborg Region Alle avrig be-

Midt regioner folkning™
Alder 42,8 ar 45,7 ar 46,6 ar 43,6 ar 44,9 ar 45,6 ar 41,1 ar
Andel kvinder 57,1% 48,1% 49,8% 56,7% 55,8% 54,0% 49,6%
Andel indvandrere 13,6% 18,7% 10,7% 9,9% 19,8% 19,4% 9,6%
Partner 50,0% 58,0% 47,0% 55,0% 52,0% 52,0% 62,0%
Alle 545 289 253 466 7.138 27.893 3.623.196

Kilde: AKF’s registre og Ankestyrelsens tilkendelsesregister

Anm: Resultaterne pd kommunalt og regionalt niveau er opgjort for personer tilkendt fertidspension,
mens resultatet for den "gvrige befolkning” til sammenligning beskriver fordelingerne for personer,

som ikke er tilkendt fgrtidspension.

6.1.2 Hgjeste fuldfgrte uddannelse

Tabel 6.2 viser den hgjeste fuldfgrte uddannelse blandt tilkendte fartidspensionister fordelt
pa forskellige uddannelseskategorier. Sarligt "grundskole”’-kategorien skiller sig ud, blandt
dem, som tilkendes fgrtidspension. Gennemsnitligt for regionerne udggr andelen med grund-
skole som hgjeste fuldferte uddannelse saledes godt 50% Herning og Viborg skiller sig ud
som de to kommuner, hvor flest individer har "grundskole” som hgjeste fuldfgrte uddannelse.
Andelen ligger saledes over gennemsnittet pa henholdsvis 57% (Herning) og godt 52% (Vi-
borg), mens andelen med en lengere videregaende uddannelse som hgjeste fuldferte, ligger
under gennemsnittet pa henholdsvis 8,3% (Herning) og 9,0% (Viborg). Tabellen viser ligele-
des, hvordan Silkeborg skiller sig ud ved, at feerre individer end gennemsnittet er registreret
med "grundskole” som hgjeste fuldfgrte uddannelse (47%), mens individer med en lengere
videregdende uddannelse udger 14,3% Samlet set giver tabel 6.2 et interessant billede af
gruppen af fartidspensionister i de fire medvirkende kommuner. Uddannelsessammenset-
ningen i gruppen af fartidspensionister kan formodes at have betydning for kommunernes
praksis over for gruppen — dels i forhold til samspillet med sagsbehandleren og dels i forhold
til de foranstaltninger, som seettes i gang over for borgerne.
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Tabel 6.2 Hgjeste fuldferte uddannelse fordelt pA kommuner, regioner og gvrig
befolkning (procent)

Herning Holstebro  Silkeborg Viborg Region Alle avrig
Midt regioner befolkning
Grundskole (inkl. uop-
lyst uddannelse) 57,0 50,5 47,9 51,5 50,4 50,7 32,5
Gymnasial 6,2 4,8 3,6 3,0 5,5 4,8 8,9
Erhvervsfaglig 26,8 28,4 31,6 32,4 28,9 30,0 32,4
Kort videregaende 1,7 4,2 2,8 4,1 3,3 3,3 5,0
Leengere videregdende 8,3 12,1 14,3 9,0 11,8 11,4 21,2
Alle N 545 289 253 466 7.138 27.893 3.623.196

Kilde: AKF’s registre og Ankestyrelsens tilkendelsesregister

Anm: Resultaterne pd kommunalt og regionalt niveau er opgjort for personer tilkendt fertidspension,
mens resultatet for den “gvrige befolkning” refererer til personer, som ikke er tilkendt fgrtidspensi-
on. Laengere videregdende uddannelser daekker over MVU, LVU samt forskere. Kategorien "Grund-
skole” indeholder ogsd personer med uoplyst uddannelse, hvilket typisk vil veere mest udbredt
blandt indvandrere.

6.1.3 Arbejdsmarkedstilknytning

Kontakten til arbejdsmarkedet er sggt afdekket i tabel 6.3 ved at inkludere to variabler, som
beskriver det enkelte individs bruttoindkomst og ledighedsgrad. | forhold til ledighedsgrad
viser tabellen, at Region Midt som helhed med en ledighedsgrad pa 4,5% har en bedre til-
knytning til arbejdsmarkedet blandt gruppen af fgrtidspensionister, sammenlignet med det
samlede regionsgennemsnit, hvor ledighedsgraden ligger pé 5,1% | Holstebro Kommune lig-
ger ledighedsgraden pa 3,1%, hvilket kan heenge sammen med, at Holstebro Kommune gene-
relt havde en lav ledighed i 2008. 2008 vil i analyseperioden veegte hgjt, da det, som det ene-
ste ar, indgar med alle fire kvartaler.

Tabel 6.3 Kontakten til arbejdsmarkedet fordelt pA kommuner, regioner og gvrig
befolkning
Herning Holstebro Silkeborg Viborg Region Alle dvrig
Midt regioner befolkning
Bruttoindkomst (kr.) 180.579 187.953 177.144 190.010 181.689 181.316 283.329
Ledighedsgrad (%) 3,8 3,1 3,2 4,1 4,5 5,1 1,4
Alle N 545 289 253 466 7.138 27.893 3.623.196

Kilde: AKF’s registre og Ankestyrelsens tilkendelsesregister

Anm: Ledighedsgraden svarer p& arsbasis til den andel af aret, hvori den ledighedsbergrte person har

veeret ledig i enten én sammenhangende periode eller flere perioder sammenlagt.

Pa trods af tendenserne i tabel 6.3 hen imod en bedre arbejdsmarkedstilknytning for fartids-
pensionsgrupperne i de fire medvirkende kommuner, viser tabellen ligeledes en forskel til
den gvrige befolkning, hvor ledighedsgraden ligger pa blot 1,4%. Tabellen rummer saledes
ogsa fortzllingen om en gruppe individer, der, i perioden op til tilkendelsen, har stet helt
eller delvist uden for arbejdsmarkedet og har modtaget overfgrselsindkomster i form af syge-
dagpenge, kontanthjelp eller lignende. I forhold til nytilkendte fgrtidspensionister i Herning,
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Holstebro, Viborg og Silkeborg er der, i forbindelse med sekvensanalysen, foretaget en kvar-
talsvis inddeling af de fem ar, som gar forud for tilkendelsen. | tabel 7.4 beskrives forsgrgel-
sesgrundlaget i det 20. kvartal — dvs. kvartalet som gar umiddelbart forud for tilkendelsen af
fgrtidspension'®. Tabellen viser, at de primere forsgrgelsesgrundlag her er henholdsvis syge-
dagpenge og kontanthjalp. Gennemsnitligt 45,7% af de individer, som i analyseperioden er
tilkendt fertidspension i en af de fire kommuner, kommer saledes direkte fra et kortere eller
leengerevarende ophold pa sygedagpenge, mens godt 35% overgar til fertidspension umiddel-
bart efter en kortere eller leengerevarende periode pa kontanthjelp. De stgrste kommunale
variationer i tabel 7.4 ses imidlertid i fordelingen af borgere, som kommer fra ledighedsydel-
se og revalidering. | Herning Kommune er der feerre end gennemsnittet, som kommer fra le-
dighedsydelse (4,7 procentpoint feerre) og revalidering (1,7 procentpoint ferre). | sammen-
hang med, at der ligeledes i Herning Kommune er flere end gennemsnittet, som kommer fra
kontanthjalp og sygedagpenge, kan dette bade vidne om en generelt svagere borgergruppe
uden vurderet arbejdsevne, men kan ligeledes vidne om en kommunal praksis over for borge-
ren, hvor arbejdsevnen pa dette tidspunkt i forlgbet er afklaret og afprevet pa alle teenkelige
mader — til forskel fra nogle af de andre kommuner, hvor andelen, som kommer fra revalide-
ring og ledighedsydelse, fylder mere. Det er eksempelvis tilfeldet i Holstebro, hvor andelen,
som kommer fra revalidering ligger pa 6,2% — og dermed knap 4 procentpoint over gennem-
snittet, mens andelen, som kommer fra ledighedsydelse, er knap 5 procentpoint hgjere end
gennemsnittet. | forhold til Herning har Holstebro saledes godt 9% flere fra ledighedsydelse.

Tabel 6.4 Forsgrgelsesgrundlag i det 20. kvartal (procent)

Herning Holstebro Silkeborg Viborg Alle
Dagpenge 0,4 0,3 0,8 0,4 0,5
Start-/kontanthjeelp 39,5 34,9 36 29,4 35,1
Ledighedsydelse 3,1 12,5 9,9 9,2 7,8
Revalidering 0,9 6,2 1,6 3 2,6
Sygedagpenge 48,5 39,4 40,7 48,9 45,7
Lgnmodtager 5,7 4,8 9,1 8,4 6,9
Uoplyst 1,8 1,7 2 0,6 1,5
Total 100 100 100 100 100
Alle N 545 289 253 466 1.553

Kilde: AKF’s registre, DREAM-registret og Ankestyrelsens tilkendelsesregister

De to sidste forhold, som inddrages i en beskrivelse af malgruppen, handler om helbredstil-
standen blandt nytilkendte fagrtidspensionister (i form af medicinforbrug) samt omfanget af
fartidspension i forgeldregruppen til de nytilkendte. Omfanget afdekkes ved at inddrage in-
formation om foraldre, som afdakker, hvorvidt de i perioden 1990-2007 har faet tilkendt
fartidspension. Malgruppens starrelse er en anelse reduceret i de fglgende figurer og tabeller,
da den er begrenset til borgere mellem 19 og 59 ar for at undga fertidspension, som er forar-
saget af medfgdte handicap. Da tilkendelse af fgrtidspension i sadanne tilfelde typisk sker,

10 Det 20. kvartal kan vere malt i henholdsvis 2007, 2008 eller 2009, alt efter hvilket ar den enkelte borger er tilkendt

fortidspension.
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nar borgeren fylder 18 ar eller tidligere, er aldersgraensen rykket lidt. Analyserne inkluderer
saledes i alt 1.432 borgere tilkendt fartidspension.

6.1.4 Medicinforbrug**

Figur 6.1 beskriver indledningsvist, hvor mange forskellige typer receptpligtig medicin der
indkgbes og formodentlig forbruges blandt gruppen af nytilkendte fgrtidspensionister og de
gvrige borgere i de fire kommuner, som indgar i analysen. Figur 6.1 viser et ganske stort ind-
kgb og formodet forbrug af receptpligtig medicin i gruppen af nytilkendte fgrtidspensioni-
ster. Det ses blandt andet ved andelen, som ikke bruger nogen form for receptpligtig medicin.
Hos gruppen af fgrtidspensionister udggr denne 28%, mens den blandt gvrige borgere udgar
58%. Det ses ligeledes ved andelen, som indkgber og har et formodet forbrug af tre forskellige
typer af receptpligtig medicin, som, i gruppen af fgrtidspensionister, udggr knap 20%, mens
andelen blandt de gvrige borgere til sammenligning udggr 5%

Figur 6.1 Fordeling af personer p&, hvor mange forskellige typer receptpligtig medicin
den enkelte indkgber og formodentlig forbruger

Alle fire kommuner

80% -

c
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g 20% 1 Nytilkendte F@P (antal
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Antal forskellige typer receptpligtig medicin

Kilde: AKF’s registre og Ankestyrelsens tilkendelsesregister

Hvilke medicintyper Figur 6.1 deekker over, fremgér af tabel 6.5. Det viser sig i serlig grad at
veaere gigtmedicin og hjertemedicin, som udskrives pa recept, hvilket skal ses, i forhold til at
gennemsnitsalderen, som er hgjere i gruppen af nytilkendte sammenlignet med den gvrige
befolkning, er hgjest i Herning og Viborg blandt de fire kommuner. | forlengelse af figur 6.1
viser tabel 6.5, at andelen, som indlgser recepter pa medicintyper, sdsom antipsykotisk og
antidepressiv medicin, angstmedicin, smertestillende medicin samt medicin mod hovedpine
og epilepsi, er markant hgjere blandt nytilkendte fgrtidspensionister. Den stgrste variatiOn
mellem kommunerne findes mellem Herning og Viborg, der, over for Silkeborg og Holstebro,
typisk ligger over gennemsnittet for de fire kommuner, med hensyn til indkgb og formodet
forbrug af de forskellige medicintyper i tabellen. Viborg forbruger saledes over gennemsnittet

1 Det skal bemeerkes, at der er tale om indlgste recepter og dermed kgb af medicin — som ikke ngdvendigvis kan sidestil-

les med et egentligt forbrug.
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af hele 11 ud af de 12 medicintyper, som indgar i tabel 6.5, mens Herning forbruger over gen-
nemsnittet af 7 ud af 12 medicintyper. Til sammenligning forbruger fgrtidspensionisterne i
Holstebro og Viborg over gennemsnittet af blot 3 og 4 ud af de 12 medicintyper. Opsumme-
rende supplerer tabel 6.5 sdledes figur 6.1 og peger i retning af en ringere helbredstilstand
(malt ved medicinindkegb og formodet forbrug) blandt dem, som tilkendes fagrtidspension i
bade Herning og Viborg Kommuner.

Tabel 6.5 Andel, som indkgber og formodentlig forbruger en given receptpligtig

medicintype fordelt pa de fire kommuner (procent)

Herning Holstebro Silkeborg Viborg Alle fire kommuner

Nytilkendte Nytilkendte Nytilkendte Nytilkendte  Nytilkendte @vrige
FOP FOP F@P F@P FOP borgere

Blodfortyndende/

blodprop 8,6 12,5 12,1 12,5 11,0 4,0
Gigtmedicin 35,0 29,3 21,1 33,9 31,4 20,3
Hormoner 9,4 5,9 7,2 9,9 8,5 3,9
Antipsykotisk 14,3 16,5 15,7 17,6 15,9 2,2
Antidepressiv 37,4 31,9 29,1 40,9 36,1 8,6
Smertestillende 26,0 18,7 20,6 25,9 23,7 6,1
Hjertemedicin 22,1 23,8 21,5 26,4 23,6 11,3
Epilepsimedicin 11,2 13,2 10,3 13,4 12,1 2,2
Angstmedicin 13,3 8,4 14,8 8,9 11,3 2,9
Acid related disorders 17,0 12,5 19,7 19,8 17,4 7,0
Hovedpine 18,2 15,8 17,5 19,1 17,9 4,4
ADHD-medicin 2,5 1,8 0,9 2,1 2,0 0,3
Antal personer 511 273 223 425 1.432 187.437

Kilde: AKF’s registre og Ankestyrelsens tilkendelsesregister

6.1.5 Fgartidspension i forseldregruppen

Det sidste forhold, som inkluderes i analysen, drejer sig om foreeldregruppen, og i hvilken
grad der her er tildelt fartidspension. Vi ser pa foraldre i perioden 1990-2007 og afgar, hvor
stor andelen er blandt de nytilkendte fgrtidspensionister, hvor mindst én foralder har mod-
taget fgrtidspension. Tabel 6.6 viser, at der blot er en lille forskel mellem gruppen af nytil-
kendte og evrige borgere. Saledes har mindst én foraelder modtaget fertidspension for gen-
nemsnitligt 13.4% af de nytilkendte fgrtidspensionister, mens det er tilfeldet for 10.7% af de
gvrige borgere. Herning og Viborg Kommuner kan fremhaves som de eneste, hvor der findes
en naevnevardig forskel mellem fgrtidspensionister og gvrige borgere.
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Tabel 6.6 Andel hvor mindst en foreelder har modtaget FOP i perioden 1990-2007,
opdelt pd kommune og nytilkendte F@P/gvrige borgere

Andel, hvor blot én foraelder Alle
har modtaget FOP

Procent N
Herning dvrige borgere 10,9 49.786
Nytilkendte F@OP 15,1 511
Holstebro dvrige borgere 10,3 33.272
Nytilkendte F@OP 10,6 273
Silkeborg @vrige borgere 10,1 50.802
Nytilkendte FOP 10,8 223
Viborg @vrige borgere 11,3 53.577
Nytilkendte FOP 14,6 425
Alle fire kommuner @vrige borgere 10,7 187.437
Nytilkendte F@QP 13,4 1.432
Alle borgere 188.869

Kilde: AKF’s registre og Ankestyrelsens tilkendelsesregister

Opsummerende er der ingen tvivl om, at den samlede gruppe af fartidspensionister udggr en
markant svagere gruppe, nar der sammenlignes med den gvrige befolkning. Kapitlets primae-
re formal har dog vaeret et andet, nemlig at pege pa variationer og forskelle i gruppen af far-
tidspensionister de fire kommuner imellem. Sammenligningen har ligeledes taget udgangs-
punkt i den regionale gruppe af nytilkendte fertidspensionister, med sarligt fokus p& Region
Midt. Analysen peger i retning af, at de ressourcesvageste grupper af fartidspensionister fin-
des i Herning og Viborg Kommuner. Séledes er der i de to kommuner en stgrre andel, som
overgar til fartidspension fra sygedagpenge, og ligeledes er der et ringere helbred i gruppen
malt pa medicinindkeb og formodet forbrug. Blandt fartidspensionister i Herning og Viborg
findes ligeledes en mindre andel med leengerevarende videregdende uddannelser som hgjeste
fuldfgrte uddannelse sammenlignet med Silkeborg og Holstebro, en svagere arbejdsmarkeds-
tilknytning, malt pa ledighedsgrad samt en indikation af, at fgrtidspension "gar i arv”. Som
de eneste af de fire kommuner, er der sdledes i Herning og Viborg Kommuner en forskel pa
fgrtidspensionister og den gvrige befolkning med hensyn til andelen med mindst én forelder,
der tidligere er registreret fgrtidspensionist.

6.2 Kommunernes brug af foranstaltninger over for malgruppen

I kapitel 5, afsnit 5.1, blev kommunernes praksis vedrgrende ansggningsgrundlag, tilkendel-
ser og afslag pa ansggninger om fgrtidspension mv. beskrevet. Analysen viste en raekke varia-
tioner kommunerne imellem, som — ud over malgruppens generelle karakteristika og hel-
bredsniveau — formodes at ha&nge sammen med kommunens forvaltning, sagsbehandling og
organisering af indsatsen over for malgruppen. En del af denne indsats handler om de foran-
staltninger kommunerne tilbyder og ivaerkseetter. | afsnittet beskrives omfanget af kommu-
nernes brug af foranstaltninger, samt hvor mange foranstaltninger der seettes i gang pr. indi-
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vid*2. Der er som sagt tale om det samlede antal foranstaltninger henover den femérige peri-
ode, som gar forud for tilkendelsen af fgrtidspension®®. | det efterfglgende kapitel 7, som
rummer resultatet af sekvensanalyserne, er der ligeledes fokus pa brugen af foranstaltninger
— i seerdeleshed kommunernes timing i brugen af foranstaltninger.

6.2.1 Foranstaltningstyper og hyppighed

I alt iveerkseetter de fire kommuner 5.805 foranstaltninger over for individerne i malgruppen.
Fordelingsmaessigt star Herning for knap 40% af foranstaltningerne, efterfulgt af Viborg
(godt 26%) og Holstebro (knap 23%). Silkeborg iveerksaetter ferrest (godt 12%) foranstaltnin-
ger i perioden. Set i forhold til antallet af individer, som tilkendes fartidspension i hver af de
fire kommuner, igangsetter Holstebro gennemsnitligt 4,6 foranstaltninger pr. individ, Her-
ning igangseetter gennemsnitligt 4,1 foranstaltninger pr. individ, Viborg 3,3 pr. individ, og
Silkeborg ligger lavest med 2,8 foranstaltninger pr. individ. Dette gennemsnit pr. individ nu-
anceres i tabel 6.7 herunder, hvor det beskrives, hvor stor en andel af individerne i hver
kommune der i perioden er omfattet af henholdsvis 1-5, 6-10, 11-15 osv. foranstaltninger. Det
fremgar af tabellen, at der i Viborg og Silkeborg er flere individer, som modtager 1-5 foran-
staltninger sammenlignet med den tilsvarende andel i Holstebro og Herning. Forskellen mel-
lem yderpunkterne — reprasenteret ved Herning og Viborg — er pa knap 13% Tabel 6.7 vidner
om, at der i Herning og Holstebro er en gget intensitet/aktivitet i flere sagsforlgb, hvor godt
45% af individerne indgar i seks eller flere foranstaltninger. I Silkeborg og Viborg geelder det-
te aktivitetsniveau for knap 35% af individerne.

Tabel 6.7 Antal foranstaltninger pr. individ fordelt p4& kommune (procent)

Herning Holstebro Silkeborg Viborg Alle
1-5 foranstaltninger 54,2 55,8 63,6 67,1 59,9
6-10 foranstaltninger 27,9 28,6 29,3 26,0 27,7
11-15 foranstaltninger 12,3 9,2 5,0 5,7 8,6
16-20 foranstaltninger 3,8 2,9 1,4 0,9 2,4
21-25 foranstaltninger 1,6 2,9 0,7 0,3 1,3
26-31 foranstaltninger s 0,5 ) s 0,1
Antal individer N 545 289 253 466 1.553

Kilde: AKF’s registre

Tabel 6.8 indeholder en fordeling over de forskellige kategorier af foranstaltninger, som
kommunerne benytter i indsatsen over for malgruppen.

12 De inkluderede foranstaltninger er udelukkende indeholdt i LAB-loven.

3 For individer tilkendt fgrtidspension i 2007 reekker vi saledes tilbage til 2002, mens vi for individer tilkendt fgrtids-
pension i 2009 rzkker tilbage til 2004
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Tabel 6.8 Foranstaltninger fordelt p4 kommuner (procent)

Herning Holstebro Silkeborg Viborg Alle
Vejledningsforlgb 16,5 26,1 5,5 28,9 20,6
Seerligt tilrettelagte projekter 22,6 16,9 31,4 13,2 19,9
Uddannelsesforlgb 11,5 5,7 16,3 11,8 10,9
Seerligt aktiverende forlgb 2,1 6,3 3,4 2,4 3,3
Intensiv jobsggning 1,0 0,1 0,6 0,4 0,6
Virksomhedspraktik 9,2 16,4 7,0 12,9 11,6
Lagntilskud 23,7 11,9 19,4 15,5 18,3
Fleksjob 11,4 14,9 11,8 12,2 12,5
Danskundervisning 1,3 1,3 4,1 2,4 1,9
Uoplyst 0,7 0,4 0,4 0,5 0,5
Alle N 2.249 1.325 710 1.521 5.805

Kilde: AKF’s registre

Gennemsnitligt set viser tabellen en stor spredning i kommunernes brug af foranstaltninger.
Bortset fra serligt aktiverende forlgb, intensiv jobsggning og danskundervisning udggr hver
foranstaltningskategori sdledes mere end 10% af de samlede ivaerksatte foranstaltninger. Ta-
bellen viser, at vejledningsforlgb, serligt tilrettelagte projekter samt Igntilskud anvendes i
serlig hgj grad pa tveers af kommunerne. De udger saledes hver iseer omkring 20% af de sam-
lede iveerksatte foranstaltninger. Mens Holstebro og Viborg gor sarligt brug af vejlednings-
forlgb er det dog omvendt for Herning og Silkeborg, der definerer foranstaltninger under
overskriften sarligt tilrettelagte projekter®. At stgrstedelen af foranstaltningerne findes un-
der kategorierne vejledningsforlgb og seerligt tilrettelagte projekter er ikke overraskende.
Disse kategorier rummer en lang raekke forskellige tilbud, som stort set kan malrettes en
hvilken som helst borger i malgruppen. Alle tiloud kan saledes i praksis "tilretteleegges seer-
ligt” ved at bede akteren om at legge serligt veegt pa visse elementer. De forskelle, som tabel-
len rummer i forhold til fordelingen mellem disse typer af foranstaltningsforlgb, formodes
saledes ikke at udtrykke en grundleggende forskel i tilgangen til malgruppen.

Den mest igjnefaldende variation i tabel 7.2 findes i kommunernes brug af uddannelses-
forlgb. Denne type af foranstaltning kan eksempelvis tages i brug, hvor uddannelsesforlgbet
kan veere med til at bringe sygemeldte tilbage i beskaftigelse/i ordinzer uddannelse, hvis til-
bagevenden til tidligere job er udelukket. Silkeborg adskiller sig ved at benytte uddannelses-
forlgb i 16,3% af tilfeldene, hvilket er hgjere end gennemsnittet pa 10,9% Holstebro adskiller
sig ved at ligge under gennemsnittet med blot 5,7% ivaerksatte uddannelsesforlgb. Vi ved fra
afsnit 6.1, at Silkeborg Kommune rummer den stgrste andel af borgere med lengere videre-

4 Kortere vejledningsforlgb, indeholder en lang raekke forskellige tilbud, herunder intensiv jobsggning rettet mod ledige,
der er klar til at starte i beskeaftigelse, arbejdsprgvninger og afklaringsforlgb for borgere, hvor der er tvivl om arbejds-
evne og/eller beskaftigelsesmuligheder, vejledning ift. sygdomsforstaelse og -handtering over for sygemeldte osv. For-
lgbene varer typisk mellem 4-13 uger afhangig af indhold. Seerligt tilrettelagte projekter/forlgb kan gives med samme
formal som vejledning, men typisk i en projektform, hvor tilbuddet malrettes seerlige grupper, eller i form af individu-
elt ssmmensatte projekter/forlgb tilpasset den enkelte borger, fx hvor vejledning kombineres med virksomhedsprak-
tik. Ofte er tilbuddene ved anden aktgr sammensat af en reekke moduler, som ogsa ved vejledning sammenszttes efter
den enkelte borger. Overgangen mellem serligt tilrettelagte projekter/forlgb og vejledning kan saledes betragtes som
flydende.
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gaende uddannelse, hvilket kan formodes at have en sammenhang med brugen af uddannel-
sesforlgb. Omvendt iveerkseatter Holstebro Kommune, som ligeledes har et hgjere uddannel-
sesniveau, ganske f& uddannelsesforlgb. De forskelle i borgergrupperne, som vi fandt i kapit-
lets afsnit 6.1 viser sig saledes ikke entydigt i kommunernes brug af foranstaltninger over for
malgruppen.

Opsummerende giver afsnittet et indtryk af kommunernes generelle aktivitetsniveau
over for malgruppen og viser, at sarligt Holstebro og Herning iveerksetter mange foranstalt-
ninger pr. individ (hhv. 4,6 og 4,1 foranstaltninger pr. individ) og desuden har en hgj aktivi-
tet i flere sagsforlgb (fx tilbydes 12,3% af individerne i Herning mellem 11 og 15 foranstalt-
ninger). | Holstebro og Herning indgar godt 45% af individerne saledes i seks eller flere for-
anstaltninger, mens dette i Silkeborg og Viborg geelder for 35% af individerne. | det fglgende
kapitel bliver det i forleengelse af afsnit 6.2 muligt at afggre, om kommunerne varierer deres
indsats over for de forlgbstyper/grupper, som findes inden for malgruppen, samt hvornar
indsatsen ivaerksaettes og intensiveres.
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7 Afrapportering af sekvensanalyser

Kapitel 7 udggr tredje og sidste del af den kvantitative analyse af vejen til fartidspension. Ka-
pitlet rummer resultaterne fra sekvensanalyser gennemfgrt blandt individer, som har faet til-
kendt fgrtidspension i en af de fire medvirkende kommuner i perioden 2007 (3. og 4. kvar-
tal), hele 2008 og 2009 (1. kvartal). Som beskrevet i kapitel 5, blev der i analyseperioden til-
kendt fgrtidspension til i alt 1.553 individer i de fire medvirkende kommuner. | sekvensana-
lysen har formalet veaeret at konstruere og analysere forlgb for hvert af de 1.553 individer.
Forlgbene er konstrueret pa baggrund af information om forsgrgelsesgrundlag (DREAM-
registret) og reekker fem ar tilbage i tid fra tilkendelsestidspunktet. Forlgbene er inddelt i 20
kvartaler pa baggrund af den dominerende forsgrgelse i kvartalet.

I analysen beskrives de forlgb, som er fremkommet pa baggrund af sekvensanalyserne pa
tveers af de fire kommuner. Det beskrives, hvilke forsgrgelsesgrundlag forlgbene er sammen-
sat og domineret af, hvordan individerne fordeler sig, samt hvilke baggrundskarakteristika
individerne er kendetegnet ved. Udgangspunktet er de baggrundskarakteristika, som indgik i
den beskrivende analyse i kapitel 5, og inkluderer sdledes informationer om alder, ken, ud-
dannelsesniveau, tilkendelsesdiagnose mv. Vi ser ligeledes pd, hvordan og hvornéar foran-
staltninger anvendes over for de forskellige typer af forlgb.

Koblingen af information om forlgbstype, hvilke foranstaltninger der anvendes, samt
hvilke baggrundskarakteristika individerne er kendetegnet ved, giver os en omfattende viden
om hver enkelt af de fire kommuners praksis over for gruppen af fgrtidspensionister — inden
de defineres som fertidspensionister. Analysen ger det muligt at pege pa, hvorvidt kommu-
nerne skelner mellem forskellige typer af indsats over for forskellige grupper af individer.
Analysen giver fgrst og fremmest et overblik over, hvordan forlgb der ender med fartidspen-
sion ser ud men ger det ogsa muligt at pege pa, hvornar i forlgbet kommunerne iverksatter
foranstaltninger. Ud over at beskrive de forsgrgelsesgrundlag, som karakteriserer forlgbene,
forsgger vi sledes at identificere perioder med tiltagende aktivitetsniveau i relation til brug
af foranstaltninger. 1 forhold til projektets indledende figur, figur 1.1, om faserne pa vejen
frem mod fartidspension, kan man formode, at der sker et tiltagende aktivitetsniveau i forlg-
bet, nar sagen gar ind i afklaringsfasen, hvor borgerens arbejdsevne afdaekkes.

7.1 Typiske forlgb

Indledningsvist er der gennemfart en samlet sekvensanalyse pa de 1.553 individforlgb. P&
baggrund af denne analyse fremkommer fglgende fem typiske forlgb:

1  Den kortvarige kontanthjelpsmodtager
2 Den langvarige kontanthjelpsmodtager
3 Pendleren

4  Lgnmodtageren, der blev syg

5

Den fleksjobvisiterede
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Hvert forlgb er navngivet pd baggrund af det dominerende forsgrgelsesgrundlag. Saledes
dekker navnet Lgnmodtageren, der blev syg over en gruppe af individer, der primart er i
beskaftigelse, men pa et tidspunkt i det femarige forlgb overgar til sygedagpenge, inden til-
kendelsen til fartidspension falder. Tabel 7.1 viser fordelingen pa baggrund af en raekke selv-
stendige sekvensanalyser for hver af de fire kommuner. Som tabellen viser, er de tre gen-
nemgaende grupper Den langvarige kontanthjelpsmodtager, Pendleren samt Lgnmodtage-
ren, der blev syg. Disse fremkommer i alle fire kommuner, mens Den kortvarige kontant-
hjelpsmodtager fremkommer i Herning, Holstebro og Viborg, og Den fleksjobvisiterede
fremkommer i Holstebro, Silkeborg og Viborg.

Tabel 7.1 Typiske forlgb fordelt pa de fire kommuner

Herning Holstebro Silkeborg Viborg
Den kortvarige kontanthjeelpsmodtager X X . X
Den langvarige kontanthjeelpsmodtager X X X X
Pendleren X X X X
Lenmodtageren, der blev syg X X X X
Den fleksjobvisiterede X X X

Kilde: AKF’s registre

Ud over at Den langvarige kontanthjelpsmodtager, Lanmodtageren, der blev syg, samt
Pendleren viser sig at veere gennemgaende i alle kommuner, vidner tabel 8.2 om, at hoved-
parten af individerne ligeledes samler sig i disse tre grupper. Den langvarige kontant-
hjeelpsmodtager og Lenmodtageren, der blev syg, tegner sig — i sig selv — for 73% af forlgbe-
ne. Det betyder, at stgrstedelen af de individer, som tilkendes fgrtidspension, er kendetegnet
ved et forlgb gdende forud, hvor de enten modtager kontanthjelp i en lang periode eller er
lgnmodtagere med et kortere eller lengere sygedagpengeforlgb inden tilkendelsen falder.
Den eneste kommune, som adskiller sig fra dette billede, er Holstebro. Her er fordelingen af
individer med ganske fa procentpoints forskel lige store. Sammenlignet med de tre andre
kommuner udggr Lenmodtageren, der blev syg, en markant mindre gruppe i Holstebro (mel-
lem 15 og 23 procentpoint mindre), mens Pendleren er tilsvarende stgrre.

Tabel 7.2 Individer fordelt p4& kommuner og typiske forlgb

Herning Holstebro Silkeborg Viborg Alle

Procent N

Den kortvarige kontanthjeelpsmodtager 12,0 10,0 . 10,0 154
Den langvarige kontanthjeelpsmodtager 22,0 24,0 28,0 20,0 334
Pendleren 17,0 28,0 19,0 15,0 162
Lgnmodtageren, der blev syg 49,0 27,0 42,0 50,0 801
Den fleksjobvisiterede . 11,0 11,0 5,0 102
Alle N 545 289 253 466 1.553

Kilde: AKF’s registre
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7.2 Karakteristik af de fem typiske forlgb

I det fglgende afsnit beskrives de typiske forlgb. Vi beskriver, hvilke forsgrgelsesydelser for-
Igbene er sammensat og domineret af, og til at illustrere "reekkefglgen” af forsgrgelsesydelser
inkluderes et reprasentativt indexplot for hvert af forlgbene'®. P4 baggrund af information
om kgn, alder, civilstatus, hgjest gennemfarte uddannelse, medicinindkgb/forbrug, forzaldre-
baggrund og tilkendelsesdiagnose beskrives det, hvilke karakteristika der kendetegner indi-
viderne. Analysen er tvaergdende, men kommenterer eventuelle interessante kommunale af-
vigelser fra gennemsnitstendensen. Endeligt beskrives det, for hvert af de fem forlgb, hvilke
foranstaltninger kommunerne anvender, og ikke mindst, hvornar foranstaltningerne ivaerk-
settes. Kapitlet afsluttes med en opsummering af de mest centrale konklusioner.

7.2.1 Den kortvarige kontanthjselpsmodtager

Denne gruppe af individer findes i Herning, Holstebro og Viborg. Gruppen bestar samlet set
af 154 individer og udger 10% af de i alt 1.553 individer, der indgar i analysen. De forsgrgel-
sesydelser, som indgar i et gennemsnitligt forlgb, er fordelt, som falger:

= Dagpenge (2 af 20 kvartaler)16

= Kontanthjeelp (9 af 20 kvartaler)
= Revalidering (2 af 20 kvartaler)
= Sygedagpenge (2 af 20 kvartaler)
= Lgnmodtager (5 af 20 kvartaler)

Det gennemsnitlige forlgb er kendetegnet ved at indeholde 4,4 skift mellem ydelser, hvor pe-
rioderne som lgnmodtager og kontanthjelpsmodtager typisk udggr hovedparten af forlgbet.
Indexplot 7.1 synligger forlgbenes raekkefalge.

15 Veer opmearksom p3, at farvekoderne for de enkelte ydelser kan variere fra indexplot til indexplot..

16 Alle forsgrgelsesydelser over et kvartals leengde afrapporteres
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Indexplot 7.1 Den kortvarige kontanthjselpsmodtager
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Kilde: AKF’s registre og DREAM-registret

Indexplottet illustrerer forlgbet for de 154 individer i gruppen af kortvarige kontanthjalps-
modtagere. Felles for alle er sadledes en mere eller mindre kortvarig periode i slutningen af
forlgbet som kontanthjelpsmodtager — af den gennemsnitlige fordeling beskrevet ovenfor
fremgéar det, at perioden p& kontanthjalp gennemsnitligt udger 9 af 20 kvartaler’. Forud
herfor gar en periode pa omkring 10 kvartaler, hvor individerne, i varierende grad, er forsgr-
get via dagpenge, revalidering, sygedagpenge, kontanthjalp eller almindelig beskaftigelse.
Mellem udgangsposition og kontanthjelp foregar i nogle tilfelde et skifte. De individer som i
begyndelsen modtager dagpenge overgar efterhdnden til sygedagpenge, de individer som
modtager sygedagpenge fra begyndelsen overgar til revalidering eller direkte til kontanthjzlp
mens de individer som begynder forlgbet som lgnmodtager efterhanden overgar til sygedag-
penge, revalidering eller direkte til kontanthjelp. Kigger vi p4 sammensatningen af individer
i gruppen af kortvarige kontanthjelpsmodtagere, er denne kendetegnet ved fglgende:

= En yngre gruppe (2/3 under 46 ar og den stgrste andel af unge under 25 ar sam-
menlignet med de andre grupper)

= Kvinder/mand (ca. 50/50)
= Under 25% af individerne i gruppen er gift

= Knap 65% af individerne er registreret med grundskole som hgjeste fuldfgrte ud-
dannelse (efterfulgt af knap 20% med en erhvervsfaglig uddannelse)

= Tilkendelsesdiagnosen er i godt 60% af tilfeeldene en psykisk lidelse (efterfulgt af
godt 16% med lidelser i beveegeapparatet).
Sammenlignet med de andre grupper fra sekvensanalysen er andelen af individer blandt de
kortvarige kontanthjselpsmodtagere med mindst en foralder, som har modtaget fgrtidspensi-

e Denne gennemsnitlige opgerelse er dog et gennemsnit for forsgrgelsesydelser modtaget i hele forlgbsperioden.
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on, starst (21%). Kigger man pa gruppens medicinforbrug, viser det sig, at andelen, som bru-
ger psykofarmaka i bade Herning og Holstebro, ligger over gennemsnittet, mens individer i
gruppen fra Viborg ligger noget under kommunernes samlede gennemsnit (jf. bilag 2).

Iveerksatte foranstaltninger

Tabel 7.3 beskriver kommunernes praksis over for gruppen af kortvarige kontanthjelpsmod-
tagere i form af iveerksatte foranstaltninger i perioden. Vi ved fra kapitel 6, at der i alt ivaerk-
settes 5.805 foranstaltninger henover hele analyseperioden. Heraf iveerksaettes 13% af foran-
staltningerne over for de kortvarige kontanthjelpsmodtagere. Bdde Herning, Holstebro og
Viborg Kommuner ivaerksatter mange foranstaltninger under kategorierne vejledningsforlgb
og seerligt tilrettelagte projekter og benytter i lidt mere varierende grad virksomhedspraktik
og lgntilskud. Hvis vi kigger pa, hvornar i forlgbet disse foranstaltninger iverksattes, viser
det sig, at der, i seerlig grad fra midten af forlgbet (omkring 10. kvartal) og frem mod tilken-
delse i 20. kvartal, sker en aktivitet i forhold til foranstaltninger over for gruppen.

Tabel 7.3 Foranstaltninger iveerksat over for gruppen af kortvarige kontanthjselpsmod-
tagere fordelt pd kommuner (procent)

Herning Holstebro Silkeborg Viborg
Vejledning 22,9 20,0 - 34,3
Seerligt tilrettelagte projekter 40,5 25,0 - 17,8
Uddannelsesforlgb 8,4 5,0 - 12,2
Seerligt aktiverende forlgb 1,4 10,0 - 1,4
Intensiv jobsggning 1,7 . -
Virksomhedspraktik 6,4 22,5 - 13,1
Lantilskud 14,0 6,3 - 14,6
Fleksjob 1,7 2,5 - 5,2
Dansk 1,4 6,9 - 1,4
Andet 1,7 1,9 -
Foranstaltninger (N) 358 160 - 213

Kilde: AKF’s registre

7.2.2 Den langvarige kontanthjeelpsmodtager

Gruppen af langvarige kontanthjelpsmodtagere fremkommer i alle fire kommuner og udggr,
som sagt tidligere, en af de stgrste grupper blandt individer, som tilkendes fagrtidspension i
perioden. P43 tveers af kommuner samler gruppen i alt 334 svarende til 22% af de i alt 1553
fartidspensionister. Som navnet indikerer, modtager individerne — modsat de kortvarige kon-
tanthjelpsmodtagere — kontanthjelp i stgrstedelen af de 20 kvartaler. Gruppens gennem-
snitlige forsgrgelsesgrundlag er karakteriseret ved fglgende fordeling:

= Dagpenge (1 af 20 kvartaler)

= Kontanthjeelp (17 af 20 kvartaler)
= Revalidering (1 af 20 kvartaler)

» Lgnmodtager (1 af 20 kvartaler)
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De 334 individer modtager séledes kontanthjealp i en gennemsnitlig periode pa 17 ud af 20
kvartaler og oplever (gennemsnitligt) 2,8 skift mellem ydelser i lgbet af perioden, hvilket er
det laveste antal sammenlignet med andre grupper. Det lave antal skift indikerer sdledes ogsa
en mere passiv tilstand.

Indexplot 7.2 Den langvarige kontanthjeelpsmodtager
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Kilde: AKF’s registre og DREAM-registret

Af Indexplot 7.2 fremgar det, at en stor del af de langvarige kontanthjelpsmodtagere er pa
kontanthjelp i hele perioden, mens en mindre del, ved periodens start, er lsnmodtager, mod-
tager af introduktionsydelse, dagpenge eller revalidering. Samtidig ses en tendens til, at der,
som perioden skrider frem, bliver flere i gruppen, som opnar kontakt med arbejdsmarkedet i
korterevarende perioder for derefter at overga til kontanthjelp, inden tilkendelsen falder.
Med hensyn til baggrundskarakteristika er gruppen kendetegnet ved at veere:

= En yngre gruppe med knap 65% under 46 ar — dog ikke med samme helt unge grup-
pe under 25 ar, som vi fandt i gruppen af kortvarige kontanthjeelpsmodtagere.

= Kvinder/mand (ca. 50/50).
= Godt 30% af individerne i gruppen er gift.

= Godt 60% er registreret med grundskole som hgjeste fuldfgrte uddannelse (efter-
fulgt af 17% med en erhvervsfaglig uddannelse).

= Tilkendelsesdiagnosen er i stgrstedelen af tilfeeldene en psykisk lidelse — dog med
variation mellem kommunerne. | Herning og Silkeborg udger de psykiske lidelser
i gruppen 80%, mens det i Holstebro og Viborg gelder 67%. Her fylder lidelser i
bevaegeapparatet mere og udggr gennemsnitligt 20%.

I forhold til forzeldre til individerne i gruppen, og hvorvidt de har modtaget fgrtidspension, er
dette tilfeeldet for 20% og saledes naesten samme andel som i gruppen af kortvarige kontant-
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hjeelpsmodtagere. Den langvarige kontanthjelpsmodtager ligger inden for den enkelte kom-
mune pa eller under gennemsnittet for brug af psykofarmaka.

Iveerksatte foranstaltninger

Tabel 7.4 viser, at de typer af foranstaltninger, der tages i brug over for den langvarige kon-
tanthjaelpsmodtager, i hgj grad ligner indsatsen over for den kortvarige kontanthjaelpsmodta-
ger. Det er saledes igen vejledningsforlgb og serligt tilrettelagte projekter, som benyttes
mest, efterfulgt af lgntilskud og virksomhedspraktik. | forhold til det samlede antal igangsat-
te foranstaltninger udger foranstaltninger ivaerksat over for den langvarige kontanthjalps-
modtager 43%. Set i forhold til, at en stor del synes "passive” p& kontanthjalp, lader det til, at
kommunerne har en meget aktiv tilgang til gruppen som sadan, hvilket naturligvis skal ses i
forhold til regler om refusion mv.

Tabel 7.4 Foranstaltninger iveerksat over for gruppen af langvarige kontanthjaelpsmod-
tagere fordelt p& kommuner (procent)

Herning Holstebro Silkeborg Viborg
Vejledning 15,0 42,3 4,8 34,7
Seerligt tilrettelagte projekter 30,4 22,8 48,5 18,0
Uddannelsesforlgb 1,8 1,1 3,4 5,4
Seerligt aktiverende forlgb 4,1 9,8 5,3 4,9
Intensiv jobsggning . . . 0,5
Virksomhedspraktik 9,7 13,6 10,1 14,1
Lgntilskud 33,6 8,8 19,6 16,7
Fleksjob 2,7 0,6 0,8 0,5
Dansk 2,5 1,0 7,6 4,9
Andet 0,2 . . 0,2
Foranstaltninger (N) 953 624 357 558

Kilde: AKF’s registre

Kigger vi pd, hvornar i forlgbet foranstaltninger ivaerksattes over for den langvarige kontant-
hjelpsmodtager, finder vi tre forskellige scenarier. For det fagrste er der en del af individerne i
gruppen, som deltager i foranstaltninger i den farste tredjedel af forlgbet, hvorefter forlgbet
bliver mere eller mindre passivt frem mod tilkendelse af fgrtidspension. De foranstaltninger,
som ligger farst i forlgbet, er ofte en kombination af serligt tilrettelagte projekter, lgntilskud
eller virksomhedspraktik. For det andet er der en mindre del blandt de langvarige kontant-
hjeelpsmodtagere, som har et aktivt foranstaltningsforlgb hen over hele perioden kendetegnet
ved de samme typer af foranstaltninger. Endelig er en stor del af de langvarige kontant-
hjeelpsmodtagere kendetegnet ved, at forlgbet er passivt frem til 10-12. kvartal, hvorefter de
deltager i vejledning og seerligt tilrettelagte projekter frem mod tilkendelsen. Szrligt i de til-
feelde, hvor aktiviteten koncentreres hen mod slutningen af forlgbet efter en lang passiv peri-
ode uden foranstaltningsaktivitet, kan analysen give anledning til en formodning om, at for-
anstaltningerne her anvendes som et led i at dokumentere en manglende arbejdsevne hos en
langvarig kontanthjaelpsmodtager frem for at finde eller udvikle evnerne til at arbejde.

60



7.2.3 Pendleren

Gruppen af sédkaldte Pendlere fremkommer ligeledes i alle fire kommuner, rummer 162 indi-
vider (10% af de i alt 1.553 individer i analysen) og udgar dermed den tredjestgrste gruppe
blandt fgrtidspensionisterne. Holstebro adskiller sig ved, at pendlergruppen her er markant
stgrre end i de andre kommuner (28% i forhold til gennemsnitligt 17%) og dermed samme
starrelse som Holstebros gruppe af Lgnmodtageren, der blev syg. Navnet daekker over en
gruppe, der beveager sig meget fra ydelse til ydelse. Gennemsnitligt skifter Pendleren forsgr-
gelsesgrundlag 5,3 gange i perioden og er dermed ogsa den gruppe, som skifter hyppigst. De
forsargelsesgrundlag gruppen pendler mellem er falgende:

= Dagpenge (1 af 20 kvartaler)

= Kontanthjelp (1 af 20 kvartaler)

= Ledighedsydelse (1 af 20 kvartaler)
= Revalidering (2 af 20 kvartaler)

= Sygedagpenge (8 af 20 kvartaler)

= Lgnmodtager (2 af 20 kvartaler)

= Ingen ydelse (5 af 20 kvartaler)18

Indexplot 7.3 nuancerer billedet og illustrerer, at der i hgj grad pendles mellem sygedagpenge
og perioder som lgnmodtager eller sygedagpenge og perioder uden ydelser (formodentlig i
fleksjob).

Indexplot 7.3 Pendleren
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Kilde: AKF’s registre og DREAM-registret

8 ”Ingen ydelse” rummer ligeledes eventuelle perioder i fleksjob, og man kunne formode, at det for Pendleren er det som
er tilfeeldet. Sammenholdt med foranstaltninger viser det sig, at kommunerne i hgj grad anvender fleksjob over for
gruppen. Formodningen stgattes af, at ingen ydelse ikke fremtrader tydeligt i andre grupper (dog i lidt mindre omfang i
Den fleksjobvisiterede — hvilket blot bekrafter formodningen).
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Modsat andre grupper, som skifter meget (fx den kortvarige kontanthjelpsmodtager), bliver
Pendleren ved med at skifte helt ind i sidste kvartal, og ogsa her er der perioder som lgnmod-
tager, hvilket vidner om, at gruppen gennem lang tid opretholder en kontakt til arbejdsmar-
kedet. Sygedagpenge fylder meget og udgar eksempelvis en leengere periode mellem to perio-
der som lgnmodtager eller to perioder uden ydelse (formodentlig i fleksjob). Endelig er kon-
tanthjelp bemarkelsesvardigt fraveerende i pendlerens forlgb frem mod fartidspension. De
baggrundskarakteristika, som kendetegner gruppen er fglgende:

= Gennemsnitligt udger aldersgrupperne 36-45 &r, 46-55 ar samt over 56 ar godt
80% af Pendlerne.

= Bortset fra Holstebro, hvor kgnsfordelingen er lige, er der en overvaegt af kvinder
(i de tre andre kommuner udgar kvinderne gennemsnitligt 65%).

= Knap 50% af individerne i gruppen er gift.

= Godt 42% er registreret med grundskole som hgjeste fuldfgrte uddannelse, mens
godt 30% af gruppen har en erhvervsfaglig uddannelse — i Holstebro er Pendleren
desuden den gruppe, som rummer flest individer med en mellemlang videregaen-
de uddannelse (16%).

= Tilkendelsesdiagnosen rummer variation mellem kommunerne. | Silkeborg og
Herning udggr psykiske lidelser fortsat klart den primere diagnose med knap
50% og bevaegeapparatet godt 20%. | Holstebro og Viborg udger psykiske lidelser
gennemsnitligt 32%, mens belastninger af bevaegeapparatet udggr 23%. | Holste-
bro er der, i sammenligning med de andre kommuner, desuden en overveegt af
hjertekarsygdomme (14% af gruppen i forhold til gennemsnitligt 4% i de andre
kommuner).

I forhold til brug af psykofarmaka ligger Pendleren over gennemsnittet i alle fire kommuner,
nar der sammenlignes med de andre grupper, hvilket haenger godt sammen med den gen-
nemsnitligt lange periode pa sygedagpenge. Endelig har gennemsnitligt 10% af individerne i
gruppen mindst en forzlder, som har modtager fartidspension — her ligger Herning over
gennemsnittet, da andelen her udger 16%.

Iveerksatte foranstaltninger

Af tabel 7.5 fremgar, at der i alt er iveerksat 1.331 foranstaltninger over for pendlergruppen.
De udgar 23% af samtlige igangsatte foranstaltninger og er saledes en stgrre andel. Typen af
foranstaltninger er mere varieret i forhold til billedet fra den kortvarige og langvarige kon-
tanthjelpsmodtager. Saledes er der markant ferre vejledningsforlgb og searligt tilrettelagte
projekter, mens uddannelsesforlgb og i serdeleshed fleksjob anvendes hyppigt over for grup-
pen i alle fire kommuner. Det samme ggr lgntilskud.
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Tabel 7.5 Foranstaltninger iveerksat over for gruppen af pendlere fordelt pd kommuner

Herning Holstebro Silkeborg Viborg
Vejledning 14,0 11,3 8,8 11,0
Seerligt tilrettelagte projekter 3,7 6,5 11,6 6,0
Uddannelsesforlgb 20,4 10,7 32,6 8,9
Seerligt aktiverende forlgb 0,2 1,1 1,1 0,7
Intensiv jobsggning 2,1 0,3 1,1 .
Virksomhedspraktik 6,6 14,1 2,2 8,2
Lantilskud 16,3 21,7 19,9 15,7
Fleksjob 36,0 34,1 22,7 47,3
Dansk . . . 0,7
Andet 0,7 0,3 . 1,4
Foranstaltninger (N) 534 335 181 281

Kilde: AKF’s registre

I forhold til timingen af foranstaltningerne finder vi typisk, at pendleren har et aktivt forlgb
henover stgrstedelen af perioden uden tendens til, at foranstaltningerne klumper sammen
farst eller sidst i forlgbet, som vi s& det hos den kortvarige og langvarige kontanthjelpsmod-
tager. Aktiviteten bestar ofte af et fleksjob, eller af et fleksjob kombineret med virksomheds-
praktik. Aktiviteten bestar ligeledes af uddannelsesforlgb — ofte i kombination med lgntil-
skud.

7.2.4 Lgnmodtageren, der blev syg

Gruppen er den starste i sekvensanalysen og rummer 801 (52%) af de i alt 1.553 individer,
som tilkendes fgrtidspension. Kommunerne imellem adskiller Holstebro sig ved, at gruppen
her er markant mindre (udggr 27%). Som navnet indikerer, er individerne i gruppen karakte-
riseret ved to primere forsgrgelsesgrundlag. Dels perioder som lgnmodtager og dels perioder
som sygedagpengemodtager. Det fremgar af falgende fordeling:

= Dagpenge (1 af 20 kvartaler)

= Kontanthjeelp (1 af 20 kvartaler)
= Sygedagpenge (6 af 20 kvartaler)
= Lgnmodtager (12 af 20 kvartaler)

Lgnmodtageren, der blev syg er gennemsnitligt Isnmodtager i 12 af 20 kvartaler. Indexplot
7.4 herunder illustrerer, at de 12 kvartaler som Ilgnmodtager typisk er en sammenhangende
periode i begyndelsen af forlgbet. Da det er et gennemsnit, varierer leengderne pé& lsnmodta-
gerforlgbet inden for den enkelte kommune. Falles for de 801 individer er desuden, at perio-
den som Ignmodtager aflgses af et kortere eller leengere sygedagpengeforlgb (gennemsnitligt
6 kvartaler langt).

63



Indexplot 7.4 Lgnmodtageren, der blev syg
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Kilde: AKF’s registre og DREAM-registret

Med hensyn til baggrundskarakteristika er gruppen kendetegnet ved fglgende:

* En aldre gruppe med hovedparten (knap 70%) af individerne pa over 46 ar og —
pa tveers af grupperne — den stgrste andel i aldersgruppen over 56.

= En overveegt af kvinder i Herning og Viborg (kvinder 56%) og en overvagt af
meand i Silkeborg og Holstebro (maend 60%).

= Knap 60% af individerne i gruppen er gift med en relativt hgj andel af fraskilte i
bade Herning, Silkeborg og Viborg.

= Hgjest gennemfgrte uddannelse er mere spredt end i de andre grupper. | alle fire
kommuner er andelen af grundskole og erhvervsfaglig uddannelse lige fordelt
(grundskole 38%, erhvervsfaglig 39%). Andelen af individer med en mellemlang
videregdende uddannelse er ligeledes gennemsnitligt hgjere end i de andre grup-
per med 12%.

= Endelig repraesenterer Lgnmodtageren, der blev syg, den gruppe, som rummer
flest forskellige tilkendelsesdiagnoser med navneveerdig veaegt. Blandt de tilkendte
har 32% en psykisk lidelse mens 25% tilkendes pension som fglge af lidelser i be-
vaegeapparatet. Derudover har 10% en hjertekarsygdom, mens Silkeborg skiller sig
ud med 20% tilkendt som falge af kraeft (udggr gennemsnitligt for de resterende
tre kommuner 10%).

Gruppen som sadan repraesenterer individer, der i mindre grad end de andre grupper har/har
haft foreldre pa fertidspension (tilfeeldet for gennemsnitligt 8% af individerne i gruppen). |
forhold til medicinforbrug ligger gruppen lidt over gennemsnittet i Viborg og Herning og lidt
under gennemsnittet i Silkeborg og Holstebro.
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Iveerksatte foranstaltninger

I forhold til gruppens starrelse ivaerksattes der relativt f& foranstaltninger. Saledes udger
foranstaltninger over for lgnmodtageren, der blev syg, knap 15% af de samlede iveaerksatte
foranstaltninger. Dette giver lidt sig selv, idet individerne i stgrstedelen af perioden er lgn-
modtagere og saledes uden for systemet. | forhold til timingen giver dette ligeledes sig selv
langt hen ad vejen, da perioden som sygedagpengemodtager typisk koncentreres omkring de
sidste 5-10 kvartaler. Man finder sdledes ofte, at aktiviteter iveerksat over for gruppen klum-
per sammen i sidste halvdel/tredjedel af forlgbet. Foranstaltningerne varierer lidt fra kom-
mune til kommune. Holstebro skiller sig ud ved i meget hgj grad at iverksatte virksomheds-
praktik, mens de tre andre kommuner i hgjere grad benytter uddannelsesforlgb og lgntilskud
over for gruppen. Der er ligeledes en hgj grad af vejledningsforlgb og seerligt tilrettelagte pro-
jekter, og saledes er Lanmodtageren, der blev syg, den gruppe der, set i forhold til typer af
foranstaltninger, modtager den mest spredte indsats. Set i forhold til, at gruppen rummer
mange forskellige tilkendelsesdiagnoser, og at uddannelsesniveauet ligeledes er meget for-
skelligartet, giver den mere spredte indsats umiddelbart god mening.

Tabel 7.6 Foranstaltninger iveerksat over for Isnmodtageren, der blev syg (procent)
Herning Holstebro Silkeborg Viborg

Vejledning 17,6 14,3 2,6 27,3
Seerligt tilrettelagte projekter 13,1 17,9 20,5 10,3
Uddannelsesforlgb 25,5 14,3 33,3 23,3
Seerligt aktiverende forlgb 0,5 . 3,8 0,6
Intensiv jobsggning 1,5 . . 0,6
Virksomhedspraktik 14,4 44,6 6,4 14,2
Lentilskud 18,8 5,4 26,9 16,1
Fleksjob 7,9 1,8 . 6,4
Dansk . . 2,6 0,6
Andet 0,7 1,8 3,8 0,6
Foranstaltninger N 404 56 78 330

Kilde: AKF’s registre

7.2.5 Den fleksjobvisiterede

Den sidste — og mindste — gruppe, som findes blandt fgrtidspensionisterne, er den sakaldte
fleksjobvisiterede. Gruppen pa 102 individer findes i Holstebro, Viborg og Silkeborg og udgar
i alt 7% af de 1.553 individer i analysen (faerrest i Viborg). Gruppens forsgrgelsesgrundlag
henover perioden fordeler sig pa falgende made:

= Dagpenge (1 af 20 kvartaler)

= Ledighedsydelse (10 af 20 kvartaler)
= Sygedagpenge (5 af 20 kvartaler)

= Lgnmodtager (2 af 20 kvartaler)
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= Ingen ydelse (1 af 20 kvartaler)®®

Som den eneste af de fem grupper er forlgbet kendetegnet ved lange perioder (gennemsnitligt
10 kvartaler) pa ledighedsydelse — deraf navnet. Individerne er alle visiteret til et fleksjob,
men er ikke lykkedes med at finde en varig tilknytning og modtager derfor ledighedsydelse.
Af indexplottet herunder fremgar forlgbenes raekkefglge.

Indexplot 7.5 Den fleksjobvisiterede
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Kilde: AKF’s registre og DREAM-registret

Indexplottet viser, hvorledes flere individer har en periode pa sygedagpenge enten i begyn-
delsen af forlgbet eller efter en udgangsposition som lgnmodtager. Fa individer har en ud-
gangsposition uden ydelse (formentligt fleksjob), mens kortvarige perioder uden ydelse fin-
des spredt rundt omkring i mange forlgb. Der er séaledes kontakt til fleksjob (antageligt),
uden at fleksjobbet fastholdes. Fealles for alle individer i gruppen er herefter en overgang til
ledighedsydelse far eller siden i forlgbet. Det samlede indexplot deekker over en relativt stor
variation kommuner imellem i forhold til timingen og leengden af forlgbet pa ledighedsydel-
se. | Holstebro Kommune sker overgangen saledes relativt sent i forlgbet (omkring 13.-15.
kvartal) mens det i Viborg Kommune sker tidligere (omkring 5.-7. kvartal). Med hensyn til
baggrundskarakteristika er gruppen karakteriseret ved fglgende:

* En aldre gruppe med knap 65% over 46 ar — @ldst i Holstebro med godt 80% over
46 ar.

= En klar overvegt af kvinder som gennemsnitligt udggr 68% — szrlig stor overvagt
af kvinder i Viborg, hvor de udggr 83% af gruppen.

= Godt 40% af individerne i gruppen er gift.

19 “Ingen ydelse” rummer ligeledes eventuelle perioder i fleksjob, og man kunne formode, at det ogsa for Den fleksjobvi-

siterede er det som er tilfeldet. Sammenholdt med foranstaltninger viser det sig, at kommunerne i hgj grad anvender
fleksjob over for gruppen.

66



= Stgrstedelen af individerne har hgjst gennemfart grundskole (53%) bortset fra Sil-
keborg, hvor flere har en erhvervsfaglig uddannelse (48%) sammenlignet med
24% i de to andre kommuner.

= Med hensyn til diagnoser tilkendes fartidspension sarligt i Viborg pa grund af
psykiske lidelser (54%) sammenlignet med Holstebro og Silkeborg, hvor andelen
er 29%. Lidelser i beveegeapparater udgar den nasthyppigste tilkendelsesdiagnose
(27%).

Kigger vi pa forzeldrebaggrund, har 13% af individerne i gruppen en forzldre, som modtager
/har modtaget fartidspension. Forbruget af psykofarmaka veksler i gruppen pa tveers af
kommuner. Hvor forbruget ligger noget under gennemsnittet i Viborg (38/45%), er det om-
vendt i Silkeborg (59/37%), mens individerne i Holstebro ligger lige pd gennemsnittet
(38/39%).

Iveerksatte foranstaltninger

Det fremgar af tabel 7.7, at den primeere foranstaltning, som iveerksattes over for gruppen er
fleksjob. P& den made ligner indsatsen pendlergruppen (jf. tabel 7.5). Arbejdsevnen er rela-
tivt afklaret for gruppen, og individerne er vurderet at kunne varetage et fleksjob. Forskellen
til pendleren bestar i, at kontakten til fleksjobbet sjeldent bliver langvarig. Pa trods af at
fleksjob er den hyppigste foranstaltning over for gruppen, synes gruppen at have vanskeligere
ved at opna en mere varig kontakt med arbejdsmarkedet. Ud over fleksjob anvendes uddan-
nelsesforlgb henover perioden og i mindre grad virksomhedspraktik. Viborg skiller sig ud ved
en hgj grad af iveerksatte vejledningsforlgb — ofte placeret sidst i forlgbet og formodentlig an-
vendt som en sidste afklaring af manglende arbejdsevne.

Tabel 7.7 Foranstaltninger iveerksat for gruppen af fleksjobvisiterede (procent)
Herning Holstebro Silkeborg Viborg
Vejledning - 1,5 4,3 37,6
Seerligt tilrettelagte projekter - 6,9 13,8 5,5
Uddannelsesforlgb - 11,5 20,2 17,4
Seerligt aktiverende forlgb - 1,5
Intensiv jobsggning - . 2,1 0,9
Virksomhedspraktik - 16,2 5,3 13,8
Lgntilskud - 10,0 11,7 9,2
Fleksjob - 52,3 42,6 15,6
Dansk -
Andet -
Foranstaltninger (N) - 130 94 109

Kilde: AKF’s registre
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7.3 Det aktive og det passive foranstaltningsforlgb — ogsa et
spgrgsmal om timing

Som afrunding pa sekvensanalysen gar dette afsnit lidt tettere pa spergsmalet om timing i
kommunernes brug af foranstaltninger. I tidligere analyser har der vaeret peget p& henholds-
vis aktive og passive linjer i forvaltningernes praksis pa fertidspensionsomradet (Bengtsson
2002). Op gennem halvfemserne, sggte politikken pa fertidspensionsomradet saledes i hgjere
grad end tidligere at motivere kommunerne til en mere aktiv linje over for borgere pa over-
farselsindkomst med indfgrelsen af nye refusionssatser ved revalidering. Lovgivningen i halv-
femserne medvirkede til en halvering af antallet af fartidspensioner sammenlignet med tidli-
gere, men pa trods af det ggede antal af aktive revalideringsforlgb frem for passiv forsgrgelse
pa fartidspension, opretholdtes en forskel kommunerne imellem med hensyn til, hvor mange
fartidspensioner der tilkendes — en forskel som fortsat eksisterer, og som senest er fremgaet
af en benchmarking af kommunerne i forhold til omfanget af tilkendelser (Kolodziejczyk m.fl.
2010). Pa trods af gentagne udfordringer ved at finde arsagerne til disse forskelle kommu-
nerne imellem, vedbliver interessen for at forstd og forklare kommunernes forvaltning og be-
handling af sager, som ender med tilkendelse af fgrtidspension. Ligeledes i denne undersg-
gelse, hvor vi har mulighed for at kaste lys over det forlgb, som leder frem til tilkendelsen og
se pa aktivitetsniveauet og timingen i kommunernes arbejde med borgerne. Ved hjalp af se-
kvensanalysen kan vi saledes afggre, hvornar i forlgbet foranstaltningsaktiviteterne fore-
kommer. I forhold til fortolkningerne af de mgnstre, som viser sig, er serligt to konklusioner
interessante at fastholde fra Bengtssons rapport fra 2002. For det fgrste konklusionen om, at
en sakaldt regelorienteret, passiv forvaltning medfarer flere tilkendelser af fgrtidspension,
mens en handlingsorienteret og aktiv forvaltning omvendt medfgrer feerre tilkendelser. Her-
overfor konkluderes det, for det andet, at en tidlig indsats og hyppige opfglgninger i sygedag-
pengesager haenger sammen med, at der tilkendes flere fartidspensioner, samt at jo leengere
tid der gar mellem opfglgningerne i komplicerede sygedagpengesager, des ferre (af de lave-
ste) fertidspensioner bliver der tilkendt. Ser vi pa tveers af de fem forlgbstyper/grupper, som
er fremkommet, viser der sig nogle interessante tendenser i forhold til timingen af de foran-
staltninger, som kommunerne iverkseatter. Der fremkommer saledes tre scenarier.

Det farste scenarie er kendetegnet ved foranstaltningsaktiviteter koncentreret i forste
halvdel af det femarige forlgb. Derefter fglger en anden halvdel frem mod tilkendelsen af far-
tidspension, hvor brug af foranstaltninger er begrenset. De foranstaltninger, som ivaerksat-
tes i forste halvdel af forlgbet, er typisk serligt tilrettelagte projekter, virksomhedspraktik og
lgntilskud. Forlgb med foranstaltningsaktiviteter koncentreret i farste halvdel findes hoved-
sageligt blandt langvarige kontanthjelpsmodtagere.

Det andet scenarie er kendetegnet ved, at foranstaltninger iveerksettes Igbende gennem
det femarige forlgb. Flere forlgb er aktive allerede i de ferste kvartaler og forbliver ofte aktive
helt frem til de sidste kvartaler med enkelte passive perioder uden foranstaltninger under-
vejs. De foranstaltninger, som iveerksattes henover forlgbet er i serlig grad fleksjob og i lidt
mindre grad serligt tilrettelagte projekter, uddannelsesforlgb, virksomhedspraktik og lgntil-

68



skud. Forlgbstyperne, som modtager denne indsats, er pendlere, fleksjobvisiterede og i min-
dre grad langvarige kontanthjelpsmodtagere og Ilsnmodtagere, der blev syge.

Endelig er det tredje scenarie karakteriseret ved, at foranstaltningerne klumper sammen
i sidste halvdel/tredjedel af forlgbet og sdledes graensende op til tilkendelsen. Forud gar ty-
pisk et langvarigt passivt forlgb — altsd det modsatte billede af foranstaltninger iveerksat farst
i forlgbet. De foranstaltninger, som ivaerksattes hen mod slutningen af forlgbet, er naesten
udelukkende serligt tilrettelagte projekter samt vejledning og afklaringsforlgb. Forlgbsty-
perne, som modtager denne indsats, er den kortvarige og langvarige kontanthjelpsmodta-
ger samt lanmodtageren, der blev syg.

Undersggelsen viser, at forlgb med foranstaltninger fgrst og sidst i forlgbet er karakteri-
stiske for alle fire kommuner. Forskellen mellem kommunerne viser sig primert i forhold til
den lgbende brug af foranstaltninger. | seerdeleshed Herning og Viborg Kommuner er karak-
teriseret ved en lgbende brug af foranstaltninger. | Silkeborg og Holstebro findes den lgbende
brug stort set udelukkende i form af fleksjob og er sdledes begranset til en mere snaver
gruppe af individer. Bdde Herning og Viborg har derimod en lgbende indsats over for mal-
gruppen generelt. Dette er interessant set i forhold til, at Holstebro er den kommune, som
anvender flest foranstaltninger pr. individ, men ogsa i forhold til, at bade Silkeborg og Hol-
stebro er vurderet at tilkende faerre fartidspensioner end forventet. Herning kommune, som
pa baggrund af en tidligere benchmarkinganalyse vurderes at tilkende flere fgrtidspensioner
end forventet, er sdledes den kommune som, sammen med Viborg, har den mest aktive linje
henover forlgbet over for den bredeste malgruppe.

I forhold til tidligere analyser af kommunernes forskelle i tilkendelser af fgrtidspension,
bliver konklusionerne omkring passive/regelorienterede og aktive/handlingsorienterede
kommuner her udfordret. For det fagrste udfordrer analysen tidligere konklusioner, der peger
pa, at et hgjt aktivitetsniveau medfgrer ferre fartidspensioner. Vi finder omvendt et hgjt ak-
tivitetsniveau i Herning Kommune, der som den eneste case er vurderet at tilkende flere pen-
sioner end forventet. Ligeséa er Holstebro Kommune — som den ene af de kommuner, der til-
kender feerre fartidspensioner end forventet — kendetegnet ved at iverksette flest foranstalt-
ninger pr. individ. Analysen viser imidlertid, at indsatsen i Holstebro Kommune placeres i
begyndelsen eller slutningen af forlgbet med lange passive perioder gaende forud eller efter
0g peger pa, at indsatsen ikke holdes i gang henover perioden.

For det andet tilfgjer analysen et timingaspekt til fortolkningen af de forskelle, som eksi-
sterer mellem kommunernes tilkendelser af fartidspension, som indebzarer, at der ud over
sondringen mellem aktiv og passiv, pad baggrund af hvor mange foranstaltninger der igang-
seettes i forlgbet, ligeledes bar skelnes mellem, hvornar i forlgbet foranstaltningerne iveerk-
seettes.

7.4 Opsummering af sekvensanalysen

Formalet med sekvensanalyserne har veret at identificere eventuelle typiske forlgb, som le-
der frem til fagrtidspension samt at karakterisere individerne i de forskellige forlgbsty-
per/grupper. Endelig har vi gnsket at pege pa forskelle og ligheder i kommunernes praksis
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over for grupperne i form af deres brug af foranstaltninger og derigennem pege pa eventuelle
alternativer til fgrtidspension.

Resultatet af sekvensanalyserne viser fem karakteristiske forlgbstyper/grupper som, pa
tveers af kommunerne, leder frem mod fgrtidspension. De tre grupper, som dominerer bille-
det, og som fremkommer i alle fire kommuner er Lenmodtageren, der blev syg, Den langva-
rige kontanthjaelpsmodtager og Pendleren. De tre grupper udggr tilsammen 84% af de i alt
1.553 individer, som tilkendes fgrtidspension. Derudover udskilles to mindre grupper, nemlig
Den kortvarige kontanthjelpsmodtager og Den fleksjobvisiterede. Samlet set illustrerer de
fem grupper en forskel i hvor lang tid individet, inden for fem ar fer tilkendelse af pension, er
en del af "systemet” — dvs. pa offentlige forsgrgelsesydelser. Yderpunkterne udgeres i den ene
ende af den langvarige kontanthjelpsmodtager, som, i stgrstedelen af perioden, er afhangig
af offentlig forsgrgelse. 1 den anden ende finder vi lanmodtageren, der blev syg, der i en kor-
terevarende periode er i kontakt med sygedagpengesystemet, hvorefter de afklares til perma-
nent offentlig forsgrgelse i form af fgrtidspension. Imellem yderpunkterne findes den kortva-
rige kontanthjaelpsmodtager, som er en mindre gruppe, der ofte oplever en social deroute i
form af overgang fra lganmodtager/dagpengemodtager til sygedagpengemodtager, fra revali-
dering til kontanthjeelp, fra sygedagpenge til kontanthjalp eller direkte fra lanmodtager til
kontanthjelp. Vi finder ligeledes pendleren imellem yderpunkterne, karakteriseret ved indi-
vider, som svinger mellem hel eller delvis selvforsgrgelse (i form af fleksjob og almindelig be-
skeeftigelse) og offentlig forsgrgelse. Endelig finder vi den fleksjobvisiterede imellem yder-
punkterne, der som gruppe kan minde om pendleren, men som i hgjere grad er offentligt for-
sgrget pa ledighedsydelse.

At vi spoler forlgbet tilbage, for individer som ender med at blive tilkendt fartidspension,
betyder, at de ved analysens starttidspunkt ikke har veeret defineret som fagrtidspensionister
blandt sagsbehandlerne i de fire kommuner. Man kan saledes ogsa formode, at de forlgb, vi
identificerer i analysen, bade rummer veje til fgrtidspension og alternativerne. Et muligt al-
ternativ til fartidspension kan séledes pa baggrund af analysen veere langvarig kontanthjelp,
ligesom ledighedsydelse for en periode kan udggre et alternativ. Pointen er, at nar der legges
pres pa et omrade, sa ma et andet ngdvendigvis vokse. Reelt findes der saledes ikke andre al-
ternativer til fogrtidspension end beskaftigelse og fleksjob. Der vil givetvis vare nogle lgn-
modtagere, som kortvarigt er i kontakt med sygedagpengesystemet, og som derefter bliver
selvforsgrgede igen, og der vil givetvis ogsa vere fleksjobbere, som fungerer uden at ende
som fgrtidspensionister. De forlgbstyper, som fremkommer af sekvensanalysen, er saledes
bade et outcome af, hvornar der er sat fokus pa forlgbet, og selvsagt af, at vi har udvalgt de
individer, som tilkendes fgrtidspension.

I forhold til at pege pa brugen af foranstaltninger som betydningsfuld for, hvor mange
fortidspensioner en kommune tilkender, viser analysen, modsat tidligere analyser, at Her-
ning, som tilkender flere fartidspensioner end ventet, ligeledes er den kommune, som har
den mest aktive tilgang til den bredeste gruppe af individer. Ligesé er Holstebro Kommune —
som den ene af de kommuner, der tilkender ferre fgrtidspensioner end forventet — kende-
tegnet ved at iverksaette flest foranstaltninger pr. individ. Analysen viser imidlertid, at ind-
satsen i Holstebro Kommune placeres i begyndelsen eller slutningen af forlgbet med lange
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passive perioder gdende forud eller efter og peger pa, at indsatsen ikke holdes i gang henover
perioden. Analysen udfordrer séaledes tidligere konklusioner pa omradet og tilfgjer desuden
et timingaspekt til fortolkningen af de forskelle, som eksisterer mellem kommunernes tilken-
delser af fgrtidspension. Timingaspektet indebarer, at der ud over sondringen mellem aktiv
og passiv, pa baggrund af hvor mange foranstaltninger der igangsettes i forlgbet, ligeledes
bar skelnes mellem, om indsatsen iveerksattes farst, lgbende eller sidst i forlgbet op mod til-
kendelse af fartidspension.
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8 Kvalitativ analyse

Efter foregdende kapitels analyse af de tendenser og mgnstre i ydelsesforlgb og foranstalt-
ninger, sekvensanalyserne illustrerede, kigger vi i dette kapitel n&ermere pa de forskellige fak-
torer, der kan have betydning for vejen til fgrtidspension. Analysen er i dette kapitel delt op i
to dele; en del, der fokuserer pa de borgertyper, der er serligt interessante pa vejen mod for-
tidspension, og herefter en del, der kigger neermere pa selve sagsbehandlingen og de udfor-
dringer, der kan opsta undervejs i forlgbet. For begge afsnit er der tale om nedslagspunkter,
der retter opmaerksomheden mod specifikke udfordringer med henblik p& derigennem at bi-
drage til lsbende diskussion og udvikling af bade praksis, lovgivning og gvrig kontekst.

Sagsbehandlingen for borgere pa vej mod fartidspension foregar i et meget komplekst
felt, hvor mange forskellige faktorer kan veere afggrende for, hvorvidt der kan findes alterna-
tiver til fgrtidspension eller ej. Det er derfor ikke nok alene at undersgge borgere og den
kommunale organisering af indsatsen. Andre faktorer som eksterne tilbud, behandlingsmu-
ligheder, refusionskrav osv. har ogsa stor betydning for den konkrete sagsbehandling, og de
forskellige faktorer kan derfor sjeldent betragtes isoleret. Som sekvensanalyserne ogsa har
illustreret, er det ikke muligt at pege pa én type borgere, der tildeles fartidspension eller er
potentielle fgrtidspensionister. Borgere pa fartidspension er derimod sammensat af et meget
bredt spektrum af problemstillinger og livssituationer, der ikke ngdvendigvis er sammenlig-
nelige. Borgernes forskellige situationer kraever forskellige tilgange i tilretteleeggelse af sags-
behandlingen, der enten kan &ndre vejen mod fartidspension eller gare den mere enkel og
smertefri for borgeren.

P& trods af det brede spektrum af borgere har vi pa baggrund af en gennemgang af det
empiriske materiale (kvantitativt som kvalitativt) fundet det meningsfuldt at konstruere fire
borgertyper. Typerne fungerer som idealtyper, det vil sige forsimplede modeller der kan bru-
ges til at fremhave og samle specifikke karakteristika fra en kompleks virkelighed. Typerne
er dels udvalgt, fordi de reprasenterer borgergrupper, der fylder meget i sagsbehandlingen
og/eller i andelen af tildelte fartidspensioner, og fordi de reprasenterer grupper, hvor der
kan peges pa et forandringspotentiale i forhold til eksempelvis sagsbehandling, valg af tilbud
m.m.

Selve sagsforlgbet er i fokus i anden del af kapitlet, hvor der kigges neermere pa nogle af
de tveergdende udfordringer, der kan opsta i sagsbehandlingen. Ogsa her er der tale om et
komplekst felt, og de praesenterede udfordringer er ligesom borgertyperne udvalgt som ned-
slagspunkter til illustration af nogle afgerende og gennemgaende forhold i sagsbehandlingen.
Der er dels tale om udfordringer i den direkte borgerrelaterede sagsbehandling og dels i det
tverprofessionelle samarbejde, der er en del af denne sagsbehandling, og for begge temaer
geelder, at der bade er tale om faktorer, der ligger uden for jobcentrenes kontrol, og faktorer,
hvor der er potentiale for forandring internt i jobcentre og kommuner.

72



8.1 Borgertyper

Med udgangspunkt i de interview, der er lavet med henholdsvis sagsbehandlere, leger og
jobkonsulenter i de fire deltagende kommuner og de ydelsesgrupper, de kvantitative sekvens-
analyser har identificeret, er der konstrueret fire borgertyper, der af forskellige arsager er
gennemgaende i den sagsbehandling der leder op til en fgrtidspension. Borgertyperne deaekker
over en bred gruppe meget differentierede borgere, men er grupperet ud fra de fallestreek,
der viser sig i sekvensanalyserne og de problemstillinger, praktikerne oplever i deres kontakt
med borgerne. Grupperingerne betegnes typer, netop fordi der er tale om konstruerede
grupper, der er teenkt som illustrationer af nogle af de meget forskellige borgergrupper, som
beskaftigelsesindsatsen skal rumme. I praksis vil mange borgere kun delvist kunne placeres
under de enkelte borgertyper eller vil kunne placeres under flere af de konstruerede typer,
hvilket ogsa afspejles i de caseeksempler, der er gengivet under hver borgertype. Eksempler-
ne er udarbejdet ud fra de journaler, der er gennemgaet i forbindelse med undersggelsen, og
er saledes resumeer af faktiske sagsforlgb, der dog er bearbejdede, s& de fremstar anonyme
og i forkortet form.

8.1.1 Unge med psykiske lidelser

Blandt de unge, der tilkendes fartidspension, far en meget stor del af dem fgrtidspension med
henvisning til psykiske lidelse. Dette geaelder i de fire kommuner, som det gar i resten af lan-
det. | de gennemfarte fokusgruppeinterview fremhaves denne gruppe som en specifik, vigtig
og udfordrende gruppe. At unge med psykiske lidelser er en stigende gruppe blandt fartids-
pensionister understgttes entydigt af anden bade dansk og international forskning p& omra-
det (Ankestyrelsen 2010; Wynne & McAnaney 2010). Eksempelvis viste en opggrelse foreta-
get af Ankestyrelsen i 2009, at ca. 80% af unge under 30 ar, der fik tildelt fartidspension, fik
den tilkendt pa baggrund af en psykisk lidelse (Ankestyrelsen 2010). Dette ma dog ses i lyset
af, at de unge, ligesom andre grupper af fgrtidspensionister, ofte har komplekse problemer,
hvoraf psykisk lidelse kun er en del, og tilkendelsesérsagen er saledes ikke fuldstendig enty-
dig. I tilleeg hertil har der over tid veaeret en gradvis udvikling i, hvilke lidelser der berettiger
til fertidspension, og en stigende anerkendelse af psykiske lidelser og deres effekt pa arbejds-
evnen kan saledes have medfgrt, at de psykiske elementer af en persons samlede begrans-
ninger i hgjere grad treekkes frem, nar tilkendelsesarsagen angives. P& trods af disse forbe-
hold er der dog ingen tvivl om, at de unge med psykiske lidelser bade stiger antalsmassigt og
fylder meget hos sagsbehandlerne i den daglige praksis.

I interviewene med de professionelle beskrives de unge med psykiske lidelser séledes
som en voksende gruppe, der fylder meget i sagsbehandlingen. I trdd med anden forskning pa
omradet fremhaves sarligt diagnoserne ADHD og personlighedsforstyrrelser som verende
gennemgaende, men mange unge har dobbeltdiagnoser og/eller misbrugsproblemer, hvilket
udgar en yderligere udfordring for bade sagsbehandlere og laeger i forhold til at finde den ret-
te behandling og tilretteleegge et godt arbejdsmarkedsrettet forlgb til dem. En lseegekonsulent
forteeller om gruppen:
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Jeg synes, de er ilde stedt. Generelt. Mange af dem behandler sig selv, og der er for
fa ressourcer i psykiatrien til at tage hand om dem og beare dem ind i sociale sy-
stemer og samarbejde med dem.

Laegekonsulent

At mange unge med psykiske problemer "behandler sig selv”, dvs. selvmedicinerer ved hjealp
af Ritalin, hash, alkohol eller lignende, er en problemstilling de resterende interviewede nik-
ker genkendende til. Selvmedicinering og deciderede misbrug ggr det svert dels for leegerne
at diagnosticere og behandle gruppen korrekt og dels for sagsbehandlerne at iverkseatte en
virkningsfuld indsats. De unge kan saledes vaere darlige til at samarbejde og overholde aftaler
pa grund af deres sygdom og et eventuelt misbrug, hvilket gar det svart at gare noget for at
hjelpe gruppen i uddannelse eller arbejde, og betyder at sagsbehandlingen kan traekke ud,
hvilket er problematisk, da bade sagsbehandlere i naerveerende undersggelse og andre under-
sggelser pa omradet (fx COWI 2009; Discus 2009d) konkluderer, at en tidlig indsats er ser-
lig vigtig for at gribe denne gruppe, inden de falder helt uden for arbejdsmarkedet.

De helt unge under 25 ar traekkes serligt frem af de interviewede sagsbehandlere ikke
mindst pa grund af deres alder, men ogsa pa grund af de sarlige udfordringer den aktuelle
kontanthjzlpslovgivning opstiller for de unges muligheder for at opna tilstreekkelig statte i
systemet.

Nogle af de helt unge under 25, der er meget psykisk syge, som ... hvor vi far dem
tilbage fra distriktspsykiatrien og psykiatriske afdelinger, og hvem vi nu indhenter
fra, det er, at de siger 'jamen der er behov for et leengere behandlingsforlgb, og der
er behov for ro'. Problemet er jo bare, at de lever pa et minimum, fordi at de far
ungetaksten under 25, som det kan vere sveart at bo for ude og sa fa den forngdne
ro. Ja, de far ro for os, men de er stadigveek treengt gkonomisk, hvis de ikke kom-
mer pa en pension.
Kontanthjaelpsmedarbejder

Ogsa laegerne peger pa denne problemstilling og pa det lidt paradoksale i, at en diagnose ikke
blot giver adgang til medicinsk behandling, men ogsa kan lette adgangen til at f& en varig
ydelse som fgrtidspension. Derfor kan bestemte (tunge) diagnoser fremsta som eftertragtede,
hvilket leegerne oplever, nar deres patienter direkte efterspgrger bestemte diagnoser, under-
sggelser eller behandlinger.

Mange af de unge befinder sig i kontanthjelpssystemet, da de ikke er medlem af en a-
kasse eller opfylder beskaftigelseskravet til sygedagpenge, og de kvantitative data viser, at
andelen af personer med mindst én forelder, som har modtaget fgrtidspension, er starst
blandt den kvantitative gruppe Den kortvarige kontanthjelpsmodtager, der i vid udstraek-
ning overlapper med den kvalitativt konstruerede borgertype Unge med psykiske lidelser. De
interviewede sagsbehandlere fremhaver i forbindelse med unge med psykiske problemer
netop de unges familier og familiens ressourcer som afggrende. Mange af de unge er ikke i
stand til at strukturere deres egen hverdag, og her har den unges narmeste familie ofte en

74



stor rolle i at fa hverdagen til at fungere, herunder at sikre, at den unge kommer op om mor-
genen, husker at tage sin medicin, far handlet ind osv. For en del unge er der dog sammen-
fald mellem de psykiske lidelser og en socialt belastet baggrund, hvor familiens ressourcer og
muligheder for stgtte er begraensede. | disse tilfelde far de kommunale sagsbehandlere end-
nu en udfordring i at skabe struktur i hverdagen og sgrge for, at de helt basale vilkar er pa
plads, far der kan fokuseres pa en arbejdsmarkedsindsats.

Er de uden bolig, eller er alle de der basale ting ikke pa plads, s& kan vi jo stille op

med, hvad vi vil. Og selvfglgelig ogsa lysten til forandring, uden den kommer vi in-

gen vegne. S& havner de enten som langtidsparkerede pa kontanthjelp, og sa ved

Vi jo neesten, hvad resultatet er i den anden ende. Den er i hvert fald sver at vende.
Kontanthjelpsmedarbejder

For en gruppe af de unge, der befinder sig pd kanten af arbejdsmarkedet, er der altsd behov
for en omfattende indsats, der tager fat om bade arbejds-, helbreds- og socialt relaterede
problemstillinger, hvis sagsbehandlerne skal kunne gribe den unge, inden vedkommende helt
mister muligheden for arbejdsmarkedstilknytning og ender pa fgrtidspension. Undersggelser
af unge fgrtidspensionister i bl.a. Region Midtjylland og Kgbenhavns Kommune peger i over-
ensstemmelse med sagsbehandlernes oplevelser pa, at en stor del af de unge, der tilkendes
fartidspension, har sammensatte problemstillinger, hvoraf sociale og opveekstbetingede pro-
blemer er en vigtig faktor og udfordring (COWI 2009; New Insight 2007).

Case: Leerke

Leerke har en forstyrret personlighedsstruktur og ledsmerter pa grund af overvaegt. Laerke har sin
forste kontakt til kommunen, da hun er 18 ar, hvor der efter et par praktikker iveerkszettes et re-
valideringsforlgb, som Leerke fglger i neesten to ar, men ikke er i stand til at gennemfgre. Over de
neeste ar har Leerke enkelte ansaettelser, men er hovedsageligt pa kontanthjeelp. Leerke er fra sin
forste kontakt med kommunen i gentagne aktiveringsforlgb, og er i de sidste to ar frem til pensi-
onstilkendelsen i et kommunalt optreningsforlgb, der skal afklare og optreene hendes sociale og
faglige kompetencer til at kunne indga pa arbejdsmarkedet.

Allerede som 24-arig betegnes Lazerke som “pensionsfikseret” i en leegekonsulentudtalelse, men
flere specialleegeerklzeringer vurderer pa baggrund af hendes helbred, at Laerke har en rester-
hvervsevne, som kan udnyttes til stottet beskeeftigelse. Leerke sgger formelt om fagrtidspension
som 28-arig, men far afslag, da der netop vurderes at veere mulighed for, gennem ”langvarig op-
treening og statte”, at opna beskeeftigelse pa nedsat tid og med skdnebehov. Sagsbehandleren pa
Leerkes kontanthjeelpssag indhenter herefter endnu en specialleegeerkleering der, sammen med et
forleenget ophold i optreeningstilbuddet og en funktionsbeskrivelse herfra, farer til tilkendelse af
fortidspension 10 maneder senere.

8.1.2 Personer pa langvarig kontanthjaelp

Gruppen af borgere, der er blevet tildelt fartidspension efter en langvarig periode pa start-
eller kontanthjeelp, fylder meget bade i det kvantitative materiale og i interviewmaterialet, og
en undersggelse foretaget af Ankestyrelsen i 2010 finder, at nye fgrtidspensionister i stigende
grad kommer fra kontanthjelp frem for sygedagpenge (Ankestyrelsen 2010b). | sekvensana-
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lysen er ydelsesgruppen Den langvarige kontanthjelpsmodtager en stor gruppe i alle kom-
munerne, der set i forhold til de andre kvantitative grupper har en forholdsvis lav gennem-
snitsalder, et meget lavt uddannelsesniveau og en tilkendelsesarsag, der i hgjere grad end
gennemsnittet skyldes psykiske lidelser.

I interviewene beskrives personer pd langvarig kontanthjelp som en gruppe, der i vid
udstraekning kan karakteriseres ved at have problemer ud over ledighed. Saledes beskrives
gruppen bl.a. som personer med misbrug, sociale fobier og andre psykiske lidelser, lav eller
ingen uddannelse, uden socialt netvaerk og/eller lav 1Q.

Der kan jeg se med nogle af dem, at de har i hvert fald nogle andre problemer end
bare det at veere ledige. Det er ikke kun misbrug, det er ogsa sociale fobier, eller de
har svert ved at veere ude, nar vi har dem i job-klub. De fungerer ikke rigtigt
sammen med de andre i gruppen som sadan. De er meget passive.

Jobkonsulent (2)

| forleengelse heraf beskrives mange som demotiverede og pavirket af aldrig at have haft suc-
cesoplevelser eller at have gennemfart noget, og det bliver sdledes svart for sagsbehandlerne
at motivere til, at der arbejdes aktivt arbejdsmarkedsrettet, fordi borgeren simpelthen har
mistet troen pa, at det kan lade sig gere. Flere jobkonsulenter betegner sdgar mange i grup-
pen som deciderede ikke-aktiverbare pga. fx misbrug eller sociale problemer, idet de har sto-
re problemer med at finde arbejdsgivere, der har plads og tdlmodighed til at indplacere bor-
gere under optraning eller afklaring.

Gruppen af personer pa langvarig kontanthjelp betegnes af flere interviewede som "de
rigtig tunge” eller ”den passive gruppe”, som man enten ikke har haft de rette tilbud og res-
sourcer til fra kommunal side, eller som af ressourcemassige eller andre grunde slet og ret
har faet lov til at "passe sig selv”. Mange i gruppen har stort set aldrig veeret i beskaftigelse
og er derfor vant til at leve et liv pa lave ydelser. Maske af samme grund beskrives de som en
gruppe, der sjeldent ggr opmaerksom pa sig selv, og som i mange tilfeelde ikke gnsker kontakt
med kommunen, da de simpelthen har vannet sig til og indrettet deres liv efter at vere pa
kontanthjelp. Borgernes mangearige erfaringer i systemet kan ifglge de interviewede sagsbe-
handlere fare til store udfordringer, idet de har haft mange sagsbehandlerskift og har pravet
rigtig meget uden at synes at veere kommet videre. Pa spgrgsmalet om, hvilke barrierer der
kan ggre sagsbehandlingen serlig sveer, svarer en kontanthjelpsmedarbejder;

I vores gruppe er det, hvis de har veeret i systemet i rigtig, rigtig mange ar. Og har
haft mange sagsbehandlerskift og har prgvet rigtig meget og har ikke rigtig synes,
at de er kommet videre, ligesom givet lidt op fordi, som du ogsa sagde — hvad skal
det fore til? Det er en begrensning, nar man kommer ind og er helt frisk og tenker
'yes, nu skal vi lige videre her, hvor vil du gerne hen?’ Og sa sidder de bare og kig-
ger pa dig som om, 'ja, det er fint, hvornar har vi fri?’ Det skal man arbejde noget
med. Dem, der har veeret her i lang tid, og som ligesom er blevet en del af det her.
Kontanthjelpsmedarbejder
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Det er sagsbehandlernes oplevelse, at mange i denne gruppe af borgere har mistet motivatio-
nen og troen pa, at nogen af de forlgb, kommunen ivaerksztter, kan fgre til noget godt. Man-
ge af de personer, der har veaeret la&nge i systemet, har, ifalge sagsbehandlerne, endvidere ikke
veeret vant til, at der er blevet stillet s& mange krav til dem, som der bliver i dag, og det kan
derfor veere sveert for dem at acceptere og handtere, hvilket yderligere udfordrer samarbejdet
mellem sagsbehandler og borger. Der er tendens til en lidt opgivende holdning over for denne
gruppe borgere blandt flere af de interviewede, der fremstiller borgernes mangeéarige passivi-
tet som noget, der er naesten umuligt at eendre pa.

Mit klare indtryk er, at nar vi far dem, sa er der ikke meget, man kan ggre. Sa er
det ligesom lgbet er kart. Vi kommer alt for sent ind. Vi kan ikke begynde at f& en,
der har vearet pa kontanthjelp i 15-20 ar, i aktivering. Vi pragver selvfglgelig, men
vores indstilling er nok lidt pessimistisk.
Leegekonsulent

Samme lidt opgivende holdning ses over for indvandrere med meget darligt kendskab til
dansk sprog og kultur. Jobkonsulenter peger pa, at ogsé denne gruppe er nasten umulig at fa
indplaceret i bade beskaftigelse og afprevningsforlab, ikke ngdvendigvis fordi de har hel-
bredsmassige begraensninger, hvad en del dog ogsa har, men fordi manglende kulturelle og
sproglige kundskaber i sig selv gar det sveert at finde en arbejdsplads, hvor de dels kan indga
socialt, og dels kan forsta og udfgre relevante arbejdsopgaver. Ligesom de etnisk danske kon-
tanthjelpsmodtagere kommer denne gruppe borgere til at ga passive pa kontanthjelp i for-
holdsvis lange perioder, fordi de hverken kan aktiveres, bringes i beskaftigelse eller afklares
til fgrtidspension. Alle interviewede faggrupper oplever p& samme tid passivitet som veerende
hammende for mulighederne for at bringe borgerne i beskaftigelse, og som naermest umuligt
at &ndre pa for de "tungeste” borgere. En undersggelse af flygtninge- og indvandrerkvinder
pa fartidspension i Aarhus Kommune peger i overensstemmelse hermed pa, at gruppen akti-
veres i mindre grad end andre borgere inden en fartidspension (LG Insight 2009b), og job-
konsulenter oplever ogsd, at nogle grupper af kvinder med anden etnisk baggrund kan vere
seerligt udfordrende, fordi de ikke har nogen arbejdsidentitet og hermed ikke noget gnske om
at opna beskaftigelse. For gruppen af langvarige kontanthjelpsmodtagere generelt geelder
dog, at de ifglge de kvantitative analyser nermere visiteres til flere foranstaltninger end de
gvrige kvantitative grupper, om end sagsbehandlerne i interviewmaterialet forteller, at man-
ge forlgb afbrydes for tid pa grund af eksempelvis manglende deltagelse og misbrugs- eller
helbredsproblemer.
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Case: Torben

Torben har mere end 20 ars alkoholmisbrug bag sig, rygsmerter, tandproblemer samt en reekke
tilbagevendende sygdomme som infektioner, eksem, lungebetaendelse m.m.

Torben er pa kontanthjeaelp uafbrudt i 14 ar op til, han tilkendes fartidspension, og der er i perio-
den iveerksat adskillige aktiverings- og afklaringsforlgb, som afbrydes pa grund af manglende
fremmgde. Der er ligeledes forsggt afrusning, men Torben gnsker ikke behandling for sit alkohol-
misbrug.

Torben har jeevnlig kontakt med sin praktiserende laege, der i en attest til jobcentret i 2006 vurde-
rer, at der ikke er nogen erhvervsevne tilbage. Torben udtrykker pd samme tid selv gnske om for-
tidspension, men fra jobcentrets side vurderes der ikke at vaere grundlag for en tilkendelse, idet
der ikke foreligger tilstreekkelig dokumentation af arbejdsevnen.

Der sgges iveerksat endnu et afklaringsforlgb, men Torben mgder ikke op, og fritages efter en
gkonomisk sanktion fra radighed pa grund af hans helbredstilstand. Torben er fritaget for radighed
og deltager ikke i afklaringsforlgb de naeste to ar, indtil han indstilles til og tilkendes fertidspensi-
on i 2011.

8.1.3 Pendlere og overleverede

Pendlere og borgere, der er overleveret fra sygedagpenge til kontanthjzlp, er potentielt en
meget differentieret gruppe borgere. Dog har de en rekke sammenlignelige karakteristika,
der bade med hensyn til deres personlige forhold og det internkommunale samarbejde gar
dem til en gruppe, der er interessant at betragte under ét. Pendleren er en gruppe, der er
identificeret via sekvensanalysen, og er kendetegnet ved at vaere borgere, der i den femarige
periode frem til tildelingen af fgrtidspension har skiftet mellem forskellige ydelser og kortere
beskaftigelsesperioder i modsatning til eksempelvis borgere pa langvarig kontanthjelp, der
overvejende har modtaget kontanthjelp. Det fremgar af sekvensanalysen, at andelen af kvin-
der er hgjere i gruppen af pendlere, nar der sammenlignes med de andre ydelsesgrupper, li-
gesom gruppen har det hgjeste gennemsnitlige uddannelsesniveau og er en anelse &ldre og
har faerre psykiske lidelser.

Pendlerne stiller serlige krav til kommunikation og samarbejde mellem forskellige
kommunale afdelinger, hvis der skal skabes et samlet billede pa borgerens situation, frem for
at der startes forfra, hver gang vedkommende kommer ind i systemet. Pendlerne fylder ikke
meget i interviewmaterialet, méske fordi de hurtigt er videre og saledes ikke opleves som ud-
fordrende for sagsbehandlerne, der ikke ngdvendigvis har overblik over borgerens samlede
forsgrgelsesanamnese. Et spgrgsmal, der kan stilles i den sammenhang, er, om manglende
malrettede forlgb eller om overlevering til en lavere/ingen ydelse, som vil blive uddybet ne-
denfor, kan fremprovokere et retningsskifte mod en fgrtidspension. Har sagsbehandleren ik-
ke blik for det overordnede forlgb, bliver det maske ogsa svert at identificere borgertypen
som en gruppe med behov for stgtte til at fastholde beskzftigelse. Mange pendlere er i stand
til gennem en arraekke at opna mange korterevarende beskaftigelsesperioder, men kan ikke
fastholde beskeftigelse af forskellige uafklarede arsager, og det kan tenkes, at man med en
tidlig og malrettet indsats i hgjere grad vil kunne fastholde gruppen i beskeftigelse, frem for
at de gennem gentagne mislykkede forsgg pa beskaftigelse bade nedslides og mister troen pa

78



at kunne opretholde en fast arbejdsmarkedstilknytning. Den overleverede borgertype over-
lapper i visse tilfelde med pendleren, men vil ofte have en fast arbejdsmarkedstilknytning
bag sig, hvor pendleren har en mere sporadisk tilknytning.

De overleverede borgere er borgere, der er overgdet fra sygedagpenge til afklaring i kon-
tanthjelpsafdelingerne, ofte fordi sygedagpengeudbetalingerne er stoppet pa grund af den
varighedsbegraensning, der er indbygget i sygedagpengelovgivningen. | mange tilfelde er
borgeren heller ikke berettiget til kontanthjelp pa grund af eksempelvis en &gtefalles ind-
teegt, men er tilknyttet kontanthjelpsafdelingerne med henblik pé afklaring af deres beskaef-
tigelsesperspektiv. | interviewmaterialet beskrives denne borgertype som vaerende markant
anderledes fra de gvrige borgertyper, men stadig som en gruppe der giver vaesentlige udfor-
dringer i sagsbehandlingen og samarbejdet mellem sagsbehandler og borger. Hvor hovedpar-
ten af personerne pa langvarig kontanthjelp ifalge sagsbehandlerne har vennet sig til et liv
pa lave ydelser og derfor ikke selv kraever meget opmaerksomhed, beskrives de overleverede
som serligt udfordrende og opmearksomhedskravende. De fleste har ikke tidligere haft kon-
takt med det offentlige system og har ikke prgvet at skulle leve for en kontanthjeelp, eller in-
gen indtaegt overhovedet, og er derfor ofte bade chokerede og utdlmodige for at fa afklaret de-
res situation, da den gkonomiske situation i sig selv har store personlige konsekvenser. Der-
udover har den overleverede borgertype sammenlignet med de andre borgere i systemet ofte flere
ressourcer til at presse sagsbehandlingen, og bl.a. derfor beskrives disse sager som ”sager, der
prioriterer sig selv” og fylder meget i kontanthjaelpssagsbehandlernes daglige praksis.

Det er sddan nogen, der fylder rimelig meget, fordi det ogsa tit er nogen, som er

ressourcesterke, som magter at ringe en gang i ugen og hgre, 'hvordan gar det?’

[...] Det er ikke altid s& nemt, og man kan sige, de har maske sat sig lidt hardt i det,

det er der jo mange, der har gjort. Szlge bilen, tage toget osv. osv. Det er nemmere

sagt end gjort — for dem i hvert fald — de andre pa kontanthjelp, de er vant til det.
Kontanthjaelpsmedarbejder

Sagsbehandlerne er pa grund af en presset hverdag ngdt til at prioritere, hvilke sager de bru-
ger tid og ressourcer pa, og fortaller, at de ofte prioriterer sager, der vedrgrer overleverede
borgere, over sager med langvarige kontanthjelpsmodtagere, der maske alligevel foretraekker
at blive ladt i fred. Denne prioritering kan ogsa skyldes, at de overleverede borgere er meget
motiverede for at finde en afklaring pa deres situation og ofte har en stgrre arbejdsidentitet
via deres tidligere beskaftigelse, og der er saledes stgrre mulighed for at rykke disse borgere i
retning af arbejdsmarkedet i sammenligning med de langvarige kontanthjelpsmodtagere, jf.
forrige afsnit. For mange overleverede er der dog tale om en meget presset situation, og sags-
behandleren fremhaver borgerens familie og netveerk som afgagrende for, hvorvidt den enkel-
te formar at handtere situationen pa en, efter omstendighederne, positiv made, eller om de
gar ned med depression, stress eller lignende lidelser pga. den store omvealtning i deres liv.
Prioriteringen af denne borgertype over andre tungere grupper kan saledes ogsa veere ngd-
vendig ud fra et forebyggende perspektiv, hvor en hurtig afklaring kan veere afggrende for at
undga eller bremse en social deroute.
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Case: Gitte

Gitte gar som 23-arig pa barsel med sit fgrste barn og har indtil da veeret selvforsgrgende med
skiftende job og uddannelse. Efter sin barsel arbejder Gitte fuld tid et ars tid, indtil hun finder et
deltidsarbejde som suppleres med dagpenge fra a-kassen. Gitte sygemeldes dog efter kort tid her-
fra pa grund af graviditetsgener i forbindelse med hendes andet barn. Gitte er pa sygedagpenge,
indtil hun gar pa barsel, og finder efter endt barsel et job, som hun dog sygemeldes fra efter kort
tid p& grund af svimmelhed. Gitte er sygemeldt et par maneder, inden hun raskmelder sig, men er
kun i beskaeftigelse i et par maneder, fgr hun endnu engang sygemeldes. Gitte er nu pa sygedag-
penge, indtil disse standses pa grund af varighed, og hun overgar til kontanthjzelp.

Gitte diagnosticeres undervejs med kronisk somatiseringssyndrom samt gigtrelaterede ledsmerter.
Der indhentes talrige oplysninger og vurderinger fra praktiserende leege, behandlende speciallzeger
samt kommunens leegekonsulent, ligesom der iveerkseettes en psykiatrisk specialleegeundersggelse.

Gitte er pa kontanthjeelp i fem maneder, indtil udbetalingerne stoppes, fordi hendes mand tjener
for meget, hvilket bade Gitte selv og hendes psykiater betegner som veerende stressende og for-
veerrende for helbredssituationen. Gittes sag i kontanthjeselpsafdelingen fortseetter uden ydelse i 14
maneder, indtil hun tilkendes fgrtidspension som 31-arig. | de sidste fire maneder op til pensions-
afggrelsen deltager Gitte i et afklaringsforlgb, og tre uger inde i forlgbet indhentes lsegelige oplys-
ninger med begrundelse om, at sagen klarggres til ansggning om fgrtidspension.

8.1.4 Midaldrende med diffuse lidelser, stress og depression

Borgertypen Midaldrende med diffuse lidelser, stress og depression bestar af en forholdsvis
differentieret gruppe borgere, som dog har det til felles, at der er tale om midaldrende per-
soner, der i de fleste tilfeelde har haft et arbejdsliv, men af forskellige arsager har oplevet en
social deroute. Flere undersggelser konkluderer, at der er sket en stigning i tilkendelsen af
fartidspensioner som falge af psykisk sygdom (fx Ankestyrelsen 2010c), ligesom borgere med
sakaldt diffuse lidelser er i fokus, sarligt i forbindelse med sygedagpengesagsbehandlingen
(fx Mik-Meyer, Christensen & Johansen 2009).

De interviewede i nervaerende undersggelse forteller ligeledes om en stigning i antallet
af personer med diffuse lidelser, serligt stress og depression. En del af stigningen begrundes
med, at det i dag ikke leengere er sé tabubelagt at blive syg af psykiske arsager som det tidli-
gere har veeret, og en del af de sygemeldte ville derfor tidligere veere sygemeldt med mere fy-
siske begrundelser, men med symptomer svarende til dem de stress- og depressionssyge-
meldte oplever i dag. Derudover oplever de interviewede faggrupper, at der over tid er for-
skellige diagnoser, der er oppe i tiden, og som efter en periode erstattes af andre diagnoser,
men med lignende symptomer for de enkelte borgere. Et eksempel herpa kan vere lidelser
som piskesmeld, fibromyalgi, kronisk somatiseringssyndrom og kronisk trethedssyndrom
som sagsbehandlere oplever, er tradt frem i "bglger” over de seneste ar.

Men vi har sommetider snakket om, om de [diagnoser] altid har veeret der. Men om

de tidligere hed 'ondt i ryggen’, og nar man sa begyndte at sagsbehandle, sa var

det reelt det andet, der var det centrale. Men nu er det jo ikke flovt eller tabu at skri-

ve, at man bliver sygemeldt pga. depression eller stress pa selve sygemeldingen.
Kontanthjelpsmedarbejdere
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Af de interviewede beskrives en del af borgertypens fysiske og/eller psykiske helbredsbe-
graensninger som opstaet pa baggrund af et mangearigt nedslidende arbejdsliv. Borgergrup-
pen har ofte haft en fast arbejdstilknytning, og for nogle borgere beskrives de psykiske gener,
som er opstaet eller forveerret undervejs, i sygemeldingen som en konsekvens af, at borgeren
bliver deprimeret af pludseligt at veere blevet begraenset i sin hverdag — for eksempel nar en
lang ventetid i behandlingssystemet, mange arbejdsprgvninger mv. kan fare til, at en person,
der fx oprindeligt var sygemeldt pga. en diskusprolaps, ogsa far en depression.

Der kan ud fra fagpersonernes udtalelser foretages en grov sondring mellem mand og
kvinder inden for borgertypen. Mandene udggr en mindre undergruppe og er typisk perso-
ner, der har kunnet klare sig med ufaglart arbejde, som ikke har veret medlem af en a-kasse,
og som enten er blevet fyret eller har mattet stoppet fordi de er blevet nedslidte. Herefter er
det géet hurtigt ned ad bakke, mange er blevet deprimerede og er maske begyndt at drikke for
meget, hvilket yderligere udfordrer samarbejdet og tilbagevenden til beskaftigelse.

Jeg har en, som... en totalt social deroute fyr, som ringer ind og truer med at tage

sit eget liv hver anden dag, hvilket han sa ikke har gjort endnu. Men han er saddan

en, som har klaret sig selv hele sit liv, ikke har meldt sig i en a-kasse, for det behg-

vede man jo ikke, sd var man narmest dum. Og nu er han altsa reget fra en lgn til

halv forsgrgertakst, som er 9.000 kr. eller sddan noget. Og det er et chok, og der er

mange af de der, som har tenkt 'jamen arbejde det kan man da altid f&'.
Kontanthjelpsmedarbejder

For denne gruppe borgere forveaerres helbredstilstanden ofte, jo leengere de er uden for be-
skeeftigelse, hvilket fgrer til en ond cirkel, der kan vare sveaer for sagsbehandlerne at vende i
en tid, hvor det kan veere sveert at skaffe job til selv velfungerende ufaglerte. Borgertypen
som samlet gruppe rammes desuden af udfordringer forbundet med betaling af eksempelvis
psykologbistand, som uddybes nermere i afsnit 8.2.2.

Den stgrste undergruppe inden for borgertypen med diffuse lidelser udgares af kvinder,
herunder kvinder med anden etnisk baggrund end dansk, der ifglge de interviewede sagsbe-
handlere i trdd med anden forskning (fx LG Insight 2009b) betegnes som meget tung og
svaert handterbar. For disse kvinder er udfordringen ofte, at de i tilleeg til de diffuse helbreds-
gener ofte ikke har haft beskaftigelse i en dansk kontekst, og de kan derfor veere svere dels at
indplacere i forhold til arbejdsmarkedet, ikke mindst fordi der i mange tilfeelde er kommuni-
kationsproblemer pga. begrensede danskkundskaber. For de etnisk danske kvinder i borger-
typen er der ofte tale om kvinder med tidligere fast arbejdstilknytning, som er blevet syge-
meldte med gener, der pé trods af omfattende laegelig udredning ikke kan forklares med ob-
jektive fund. Disse kvinder giver ifglge sagsbehandlerne ofte udtryk for gerne at ville genop-
tage beskeftigelse, men holder samtidig meget eksplicit fast i deres begraensninger, maske
netop fordi der ikke kan findes objektive beviser for deres uarbejdsdygtighed:

Men der er ogsa mange af de her diagnoser, hvor der maske ikke er nogen klare
objektive fund, men hvor der er en eller anden psykisk lidelse. Og her ligger det
dem utrolig meget pa sinde at forklare, hvor darligt det star til, og hvor begranset
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man i virkeligheden er i forhold til alting. Sa det er borgere, hvor det fylder meget
— det kommer de kreeftsyge sjeldent med. [...] Men for de her andre grupper, der
fylder det typisk meget at have fokus pa dét, som man ikke kan. Og hvor ressourcer
det er noget, man [som sagsbehandler] skal spgrge ind til og f& trukket ud af bor-
geren.

Sygedagpengemedarbejder

Denne undersggelse har ikke haft fokus pa borgernes oplevelse af sagsbehandlingen, men en
undersggelse foretaget af Mik-Meyer, Christensen & Johansen (2009) viser, at en del af de
sygemeldte med diffuse lidelser oplever at blive mgdt med mistro af et sygedagpengesystem,
der har brug for at kunne dokumentere, at uarbejdsdygtigheden skyldes "egen sygdom” (jf.
Lov om sygedagpenge §7). Som reaktion herpa udvikler de en sterk sygdomsidentitet, der
netop, som ovenstaende citat ogsa afspejler, fokuserer pa sygdom og begraensninger. Som béa-
de ovenstaende citat og analysen i afsnit 8.2.2 viser, er det en vasentlig udfordring i sagsbe-
handlingen, nar borger og sagsbehandler ikke har samme blik p& borgernes situation og be-
skaftigelsesperspektiv, og for borgere med diffuse lidelser kan der ofte blive tale om meget
lange sagsbehandlingsforlgb, fordi udredning af den helbredsmaessige tilstand tager tid, og
manglende resultat heraf hindrer en endelig afklaring af arbejdsevnen. Af denne grund er der
0gsa et vist overlap mellem borgertypen med diffuse lidelser og den overleverede borgertype,
da mange borgere med diffuse lidelser starter pa sygedagpenge men overgdr til kontanthjelp
eller ingen ydelse, nar sygedagpengelovens varighedsbegraensning er naet, uden at der er sket
afklaring af arbejdsmarkedsperspektivet. Overgangen til kontanthjelp eller afklaring uden
ydelse er en stor stressfaktor for mange, der kan medfgre forveaerring i den helbredsmassige
tilstand, der for den samlede borgertype ofte har et psykisk og stressfglsomt aspekt. En prak-
tiserende laege forteeller, at han oplever, at tilkendelse af fgrtidspension kan have en lindren-
de effekt for denne borgertype, netop fordi afklaringen og sikringen af et forsgrgelsesgrund-
lag i sig selv fjerner en vasentlig psykisk belastning, uden at det dog er nok til at muligggre
en tilknytning til arbejdsmarkedet.

De praktiserende laeger, der er interviewet til denne undersggelse, giver udtryk for, at det
er ngdvendigt at anerkende den gruppe borgeres smerter og gener, uanset om de kan bevises
objektivt eller ej. P4 samme tid beskriver l&egerne dog ogsa gruppen som meget udfordrende
og frustrerende at arbejde med, fordi der mangler retningslinjer pd omradet, og fordi de ikke
er i stand til at iveerksaette en succesfuld behandling eller give borgeren den afklaring i form
af en diagnose, borgerne eftersgger.

Det er jo ogsa en kategori, som man bliver meget frustreret over at behandle, fordi

vi ikke kan hjelpe dem. Det er ligegyldigt, hvad man ggr ved dem, om vi forsgger

at hjelpe dem, eller om de kommer til smerteklinik, eller hvor de kommer hen, s& er

de meget vanskelige, og det kan naesten ikke lade sig gare at behandle dem.
Praktiserende lege
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Alt i alt er borgertypen Midaldrende med diffuse lidelser en gruppe, der er svear at arbejde
med inden for den nuveerende organisering af (behandlings- og) beskaftigelsesindsatsen,
men de interviewede faggrupper og anden forskning i gvrigt har sveert ved at pege pa, hvad
det er, der skal til for bedre at kunne handtere gruppen, herunder at kunne undga eller brem-
se den sociale deroute, mange borgere havner i pa vej mod en fgrtidspension.

Case: Hanne

Hanne har veeret ansat p4 samme arbejdsplads i over 20 ar, indtil hun opsiges pa grund af ned-
skeeringer, 52 ar gammel. Hun gar herefter ledig en tid, indtil hun sygemeldes fra sin a-kasse,
fordi hun har smerter i skulderen og en depression, der er opstaet efter fyringen. Hun fgler sig
derudover oppustet og svimmel og har forhgjet kolesterol. Det tager tid at fa udredt arsagen til
Hannes skuldersmerter, og Hanne er pa sygedagpenge i omkring to ar, hvor der dog ikke findes
nogen objektiv forklaring pd smerterne eller Hannes gvrige fysiske gener.

Hanne deltager i perioden i et enkelt afklaringsforlgb, men ikke meget andet pa grund af hendes
helbred, der forveerres med en sygdom relateret til et overforbrug af alkohol, kort inden hun til-
kendes fgrtidspension. Inden Hanne indstilles til fartidspension er der indhentet leegelige oplysnin-
ger fra Hannes forskellige undersggende og behandlende leeger samt en specialleegeerkleering.

8.1.5 Sammenfatning

Med udgangspunkt i det samlede datamateriale er der konstrueret fire borgertyper, som
fremhaves som typer, der fylder serligt i den sagsbehandling, der leder frem mod en fgrtids-
pension®®. Unge med psykiske lidelser er en s&dan borgertype, der fylder bade i form af, at
der er tale om et forholdsvis stort antal, og fordi fagpersonerne oplever, at der kreeves en sger-
lig hdndholdt indsats, hvis de unge skal fastholdes pa arbejdsmarkedet. Der er tale om for-
holdsvis alvorlige psykiatriske lidelser, som udfordrer samarbejdet mellem behandlingssy-
stemet og det sociale og beskaftigelsesrettede system, men det fremhaves ogsd, at der er tale
om komplekse problemstillinger ofte iblandet misbrug, som kreaver koordineret indsats pa
flere omrader. For borgertypen Personer pa langvarig kontanthjelp er der ogsad tale om
komplekse og sammensatte problemstillinger, der kreever en sarligt tilrettelagt indsats. En
serlig udfordring over for denne borgertype er dog, at der er tale om (foranstaltningsmees-
sigt) "passive” personer, der ofte ikke er motiverede for hverken beskaftigelse eller samar-
bejde med jobcentrene, og for hvem de eksisterende beskaftigelsestilbud ofte kun har be-
grenset effekt. Pendlerne og de overleverede beskrives af de professionelle i modseatning til
denne type som mere motiverede og opsggende i forhold kontakten med jobcentret. De to
undergrupper adskiller sig fra hinanden, idet pendleren ofte har sporadisk arbejdsmarkeds-
tilknytning bag sig, mens borgeren overleveret fra sygedagpenge til kontanthjalp har haft en
fast arbejdsmarkedstilknytning, inden vedkommende er blevet sygemeldt. For begge under-

20 De fire borgertyper lapper helt eller delvist over med de kvantitative forlgbstyper. Generelt arbejder sagsbehandlere

fra sygedagpengeafdelinger med borgere, som helt eller delvist har en tilknytning til arbejdsmarkedet, og Lenmodta-
geren, der blev syg (der i den kvantitative analyse udger 52% af forlabene) navnes ikke eksplicit, men udger generelt
gruppen af borgere i sygedagpengeafdelingerne og vil i vid udstraekning veere sammenfaldende med den Midaldrende
med diffuse lidelser og Pendlerne og de Overleverede, der alle har haft en tilknytning til arbejdsmarkedet og har mi-
stet denne pga. sygdom.
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grupper gelder, at en tidlig og hurtig indsats muligvis vil kunne hindre den sociale deroute,
der kan veere medvirkende til, at de ender pa fertidspension frem for stgttet beskeaftigelse.
Risikoen for social deroute er endnu mere aktuel for den fjerde og sidste borgertype Midald-
rende med diffuse lidelser, der er kendetegnet ved midaldrende personer, der tidligere har
haft fast arbejdsmarkedstilknytning men bliver langvarigt sygemeldte grundet diffuse lidel-
ser, stress og depression. Lidelsernes diffuse karakter betyder, at det kan veere svert at finde
objektive forklaringer pa den helbredsmaessige tilstand, hvilket er med til at treekke sagsbe-
handlingen ud og fastholder borgerne i en nedadgaende spiral, der gar det stadig sveerere for
bade leger, sagsbehandlere og jobkonsulenter at hindre en fartidspensionering.

8.2 Vejen til fgrtidspension — arbejdet med borgerne

Det analytiske fokus flyttes i dette afsnit til selve sagsforlgbet og arbejdet med borgerne i
kontanthjelps- og sygedagpengeafdelingerne i de fire medvirkende kommuner. Afsnittet ind-
ledes af en beskrivelse af kommunernes organisering af vejen til fgrtidspension, der kan til-
retteleegges pa vidt forskellig vis. Derefter identificeres med udgangspunkt i interviewmateri-
alet fire gennemgéaende udfordringer i det borgerrettede arbejde. Udfordringerne gar pa
tveers af bade borgertyper og kommunal organisering og udpeger en reekke afggrende faktorer
i det forlgb, der kan lede frem til en fgrtidspension. Analysen tager afszt i en kodning af det
samlede interviewmateriale pa tvaers af kommuner og forskellige faggrupper. | afsnittets sid-
ste del undersgges det tveerprofessionelle samarbejde, der indgar i sagsbehandlingen, og de
udfordringer, der kan opsta nar forskellige faggrupper med potentielt meget forskellige mal-
setninger og faglige perspektiver skal samarbejde om og med en borger.

8.2.1 Sagsgang i kommunerne: Organisering af vejen til fartidspension

Den kommunale organisering af beskaftigelsesindsatsen setter rammerne for vejen til for-
tidspension eller fastholdelse i beskaftigelse for personer, der star uden for eller pa kanten af
arbejdsmarkedet. Med &ndringerne til Lov om ansvaret for og styringen af den aktive be-
skeftigelsesindsats fra 2005 og bemarkningerne hertil etableres jobcentrene med virkning
fra januar 2007 som selvstendige forvaltningsenheder adskilt fra udfgrelsen af sociale ind-
satser og udbetaling af ydelser. Jobcentrene har i relation til fgrtidspension til opgave at fore-
tage indsamling af viden om borgerens muligheder for at varetage beskaftigelse og skal pa
baggrund af en samlet vurdering afgive en indstilling om borgerens arbejdsevne og mulighe-
derne for at udnytte denne pa arbejdsmarkedet til den del af forvaltningen, som traffer afga-
relse om fartidspension. Kompetencen til at tilkende fartidspension er altsa lovgivningsmaes-
sigt placeret uden for jobcentrene, men det er op til kommunerne selv at organisere sagsbe-
handlingen nermere. Hansen, Hansen & Krassel (2010) belyser pa baggrund af en undersg-
gelse i 45 jobcentre nogle overordnede tendenser i organiseringen af sagsbehandlingen om-
kring bl.a. fertidspension. De peger bl.a. pa, at der findes forskellige muligheder for kombi-
nationen af afggrelseskompetence og kompetence til forberedelse af indstilling, der hver iseer
kan organiseres centraliseret i visitationsteam eller ledelse eller decentralt hos den enkelte
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sagsbehandler, og som det vil fremga af dette kapitel, har de fire kommuner i narvaerende
undersggelse ogsa forskellige strategier herfor. Kommunernes tilretteleggelse af sagsbehand-
lingen af sager pa vej mod fagrtidspension er altsa dels bestemt af lovgivningsmaessig ramme-
sa&tning, og dels af kommunalpolitiske rammer i form af budgetter, politiske mal m.m. Han-
sen, Hansen & Krassel (2010) finder, at maltal for udgiftsudviklingen anvendes i hgjere grad
end mal for udviklingen i antallet af fartidspensionstilkendelser, hvilket ogsa er tilfeeldet i de
fire kommuner, der indgar i nerverende projekt.

Mens man i alle de fire kommuner har placeret beslutningskompetence i forhold til til-
kendelse af fgrtidspension i et sarligt afggrelsesteam uden for jobcentret, er vejen hertil no-
get forskellig kommunerne imellem. Herning Kommune havde pa tidspunktet for indsamlin-
gen af narvaerende undersggelses datagrundlag den mest decentraliserede organisering, hvor
sagsbehandleren i jobcentret rejser en sag om fartidspension, nar vedkommende vurderer, at
sagen er klar hertil, hvorefter sagen oversendes til et pensionsteam bestdende af ledere fra
kontanthjeelp, sygedagpenge og beskaftigelsesforvaltningens socialafdeling samt en arbejds-
markedskonsulent, som traeffer afggrelse om, hvorvidt der kan tilkendes fartidspension eller
ej. I Holstebro og Viborg Kommuner er organiseringen en smule mere centraliseret, idet be-
slutningen om at rejse en pensionssag tages i vurderingsteam pa baggrund af sagsbehandle-
rens indstilling hertil. I Holstebro Kommune er vurderingsteamet placeret i jobcentret og be-
star af ledere fra kontanthjalp og sygedagpenge samt en sekretaer, mens vurderingen i Viborg
Kommune foretages i pensionsteamet i beskaftigelsesforvaltningens socialsektion, der bestér
af ledere fra kontanthjelp og socialsektionen samt en leegekonsulent, og som pa et efterfgl-
gende mgde ogsd treffer afgerelse om tilkendelse af/afslag pa fertidspension. Silkeborg
Kommune har i sammenligning med de gvrige tre kommuner den mest centraliserede organi-
sering, idet kontanthjalpssager i farste gang oversendes fra ét sagsbehandlingsteam i jobcen-
tret til et andet via et "snitmgde”, hvor to faglige konsulenter tager stilling til, hvorvidt den
pagealdende borger vil kunne genoptage ordiner beskaftigelse eller ej. | det andet sagsbe-
handlingsteam indhentes oplysninger og udarbejdes ressourceprofil, og sagshehandleren har
i forbindelse hermed mulighed for at fa en sag vurderet pa et afklaringsmgde, hvor faglige
konsulenter fra jobcentret og forvaltningens socialsektion med sparring fra en leegekonsulent
vurderer sagens dokumentationsgrundlag og peger pa eventuelle mangler heri. Afklarings-
mgdet er et ikke-obligatorisk tilbud til sagsbehandlerne for at sikre kvaliteten i forhold til de
formelle rammer omkring sagsbehandlingen, og nar sagsbehandleren vurderer, at en sag er
klar, oversendes den til socialsektionen. | socialsektionen tager et afggrelsesteam bestaende
af afdelingsleder og to sagsbehandlere fra sektionen pa ét made stilling til, om der kan rejses
en sag om fgrtidspension og treeffer pa et efterfglgende mgde afggrelse om, hvorvidt pensio-
nen kan tilkendes. I Silkeborg Kommune er der séledes en mere centraliseret organisering af
vejen til fartidspension, ligesom der er tale om en hgj grad af formaliseret kvalitetskontrol,
der gennemgar en sag pa op til fire mgder, farend der tilkendes pension. | overensstemmelse
med Hansen, Hansen & Krassel (2010) er Silkeborg ogsd den kommune med det laveste antal
fartidspensionstilkendelser, og organiseringens betydning herfor analyseres narmere i den
komparative analyse mellem Silkeborg og Herning Kommuner i kapitel 9.
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Hvor borgeren i Herning Kommune har lgbende kontakt med sagsbehandleren, indtil
denne rejser en pensionssag, har borgerne i Holstebro, Viborg og Silkeborg Kommuner ingen
kontakt med det afggrelsesteam, der traeffer afggrelse om at rejse en sag eller ej. Borgeren
orienteres om, hvorvidt der rejses en sag, og har mulighed for at klage over denne afggrelse,
hvis vedkommende er uenig, ligesom borgeren ifglge Lov om Social Pension (820 stk. 3) har
ret til at mgde det udvalg, der treffer den endelige afggrelse, nar sagen er rejst. Disse tre
kommuner har organiseret sagsbehandlingen, séledes at der foretages flere centraliserede
vurderinger undervejs i afklaringsprocessen, hvor borgeren ikke har mulighed for at kom-
mentere pa hverken det grundlag, pa hvilket vedkommendes sag vurderes, eller pa beslutnin-
gen om at sende/ikke sende sagen videre mod en fagrtidspensionsafgerelse. Nar borgeren gi-
ves mulighed for at klage eller kommentere sin sag inden en endelig afggrelse om pension, vil
sagen i mange tilfeelde vaere uformelt afgjort p& forhand, da de uformelle vurderingsteam be-
tyder, at kun sager, der vurderes at veere berettigede til fartidspension, nar frem til en formel
afgegrelse, medmindre borgeren selv starter en pensionssag, eller der gives afslag af "paedago-
giske grunde” til personer, der vurderes at veere mentalt fastlaste pa at opna en fgrtidspensi-
on, men ikke er berettigede hertil. I mange tilfaelde vil der sdledes allerede i afklaringsfasen
veere truffet en uformel afggrelse om fagrtidspension, inden den formelle ansggning og afgg-
relse foretages, jf. figur 1.1. Vurderingsteamene er ikke i sig selv arsag til denne fremskudte
vurdering. Bade sagsbehandlere og borgere vil ofte arbejde malrettet hen imod en fartidspen-
sionstilkendelse, endnu inden der formelt er tale om en ansggningssag, hvilket bl.a. ses af
sagsbehandlernes udtalelser om, at borgere, der har indstillet sig pa en fgrtidspension, kan
veere sveere at "vende”, jf. afsnit 8.2.2. Journalgennemgangen viser desuden, at der ofte sker
stor aktivitet i form af indhentning af oplysninger og iveerksettelse af endeligt afklarende
foranstaltninger i den sidste del af afklaringsfasen op til en pensionsafggrelse. Formuleringer
i bestilling af oplysninger og foranstaltninger beaerer desuden i mange tilfeelde preeg af, at
sagsbehandleren uformelt vurderer borgeren som berettiget til pension, og "aktiviteten” har
tilsyneladende naermere til formal at tilvejebringe et dokumentationsgrundlag til brug for af-
garelsesudvalget, snarere end der er tale om egentlig afklaring af borgerens beskaftigelses-
muligheder eller forsgg pa fastholdelse i eksempelvis fleksjob eller anden form for stattet be-
skeeftigelse.

8.2.2 Udfordringer undervejs i sagsbehandlingen

I de folgende afsnit beskrives nogle af de udfordringer, som kan opsta i sagsbehandlerens
konkrete arbejde med sagsforlgb, der risikerer at ende med en indstilling til fgrtidspension.
Udgangspunktet for analysen er kvalitative interview med sagsbehandlere fra kontanthjelps-
og sygedagpengeteam, igennem hvilke der er identificeret en reekke centrale udfordringer der
gar pa tveers af borgertyper, sagsforleb og -faser. Der er tale om udfordringer, der dels er
gennemgaende for de fire kommuner, og dels af de interviewede sagsbehandlere vurderes at
have afggrende betydning for, hvorvidt borgere p& kanten af arbejdsmarkedet ender pa far-
tidspension eller ej.
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Malet opnas lettest, hvis man er enige om, hvad det er

De interviewede sagsbehandlere er enige om, at en gennemgaende udfordring i sagsbehand-
lingen opstar, nar sagsbehandler og borger ikke har felles mal og i relation hertil, nar borge-
ren ikke er motiveret for dels at medvirke i sagsbehandlingen og dels for at bevare en tilknyt-
ning til arbejdsmarkedet. Uanset borgertype, diagnose og livssituation i gvrigt fremhaver de
interviewede sagsbehandlere motivation og felles mal som ngglebegreber i kontakten med
den enkelte borger og fortzeller i flere sammenhange, at opnaelsen af feelles mal kan have
stor betydning for, hvorvidt en sag ender i fgrtidspension eller ej, hvilket ogsa ses i flere af
rapportens gvrige analysedele.

Forventningsafstemning og felles mal farer ifglge de interviewede til et lettere og mere
frugtbart forlgb. Det kan variere meget fra borger til borger, hvad det felles mal er (fx en
praktikstilling, psykologisk udredning eller fleksjob), og pa trods af, at temaet bringes op i
alle sagsbehandlerinterview, lader det til, at det felles mal i mange tilfelde defineres uden
om borgeren som fglge af blandt andet tidspres, lovmassige krav, refusionsordninger, ar-
bejdsmarkedsforhold m.m. En af sagsbehandlernes opgaver bliver derfor ikke kun at definere
et mal sammen med borgeren, men ogsd om ngdvendigt at overbevise borgeren om, at mal,
der ikke stemmer overens med borgerens egne gnsker, alligevel er "rigtige” eller ngdvendige,
hvilket kraever, at der er tid til at arbejde med borgerens motivation.

Og sa er det, at [borgerne] begynder at danne denne her mening om, at vi lige sa

godt kan ende i en fgrtidspension. Og det synes jeg er svert at rykke ved, den bar-

riere, n&r man sidder med lidt for mange sager og lidt for lidt tid.
Kontanthjelpsmedarbejder

Nar sagsbehandlerne fremhaver ngdvendigheden af feelles mal, er det saledes i mange tilfzl-
de ngdvendigheden af, at borgeren har samme indsigt i og vurdering af vedkommendes egen
situation, som sagsbehandleren har, der er afggrende for et godt forlgb. Sagsbehandlerne for-
teeller, at det kan tage tid at na frem til et feelles mal og @&ndre borgerens syn pa hans/hendes
muligheder, hvilket kan vere sveert at nd i en travl hverdag. Nogle jobkonsulenter vurderer,
at de har en mindre konfliktfyldt relation til borgerne, fordi de ikke har nogen myndigheds-
funktion, og derfor har bedre muligheder for at arbejde med borgerens personlige mal, sa de i
hgjere grad kommer til at stemme overens med sagsbehandlingens. Som det vil blive illustre-
ret i afsnit 8.2.3, er det dog ikke altid, at jobkonsulenter og sagsbehandlere er enige om, hvad
malet for indsatsen er, men jobkonsulenternes vurdering afspejler relationsarbejdets betyd-
ning i etableringen af et feelles mal. Borgeren skal dog ikke blot bringes til den "rigtige” ind-
sigt i egen situation, ifalge sagsbehandlerne bidrager det endvidere positivt til sagsforlgbet og
samarbejdet, hvis borgeren opnéar forstaelse for, hvilke rammer sagsbehandlingen foregar
under, herunder ikke mindst hvorfor sagsbehandlerne ggr, som de gor.

Kan man bibringe dem den forstaelse, at der faktisk er en mening med galskaben — fordi
sadan kan det sommetider komme til at se ud for dem — nu har vi rykket rundt i det her,
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hvad skal det bruges til? Men det har faktisk et formal, det er bare svert at se. Kan man
bibringe dem den forstaelse, s& er man naet et godt stykke hen ad vejen. Men det tager tid.
Kontanthjelpsmedarbejder

Denne forstaelse af baggrunden for de foranstaltninger, der iveerksaettes (og ikke iveerksaet-
tes), betyder ikke ngdvendigvis, at borgeren og sagsbehandleren er enige om, hvilken indsats
der er hensigtsmassig, men at der opnas gensidig respekt for begge parters vurderinger, og
de vilkar sagsbehandlingen foregar under. Dette stiller krav til sagsbehandlernes evne til at
skabe falles forstdelse mellem to potentielt divergerende positioner og til at forklare beskaef-
tigelsessystemets organisering og lovgivning pa en forstaelig made for borgeren. Opnaelsen af
feelles forstaelse og feelles mal, eksempelvis afklaring af beskaftigelsesperspektivet, er teet
knyttet til spgrgsmalet om borgerens motivation, da det er svert at g motiveret ind i en ind-
sats, man som borger ikke kan se formalet med. Sagsbehandlere og jobkonsulenter oplever,
at borgens motivation er udslagsgivende i forhold til hele forlgbet og kan vare et af de for-
hold, der i sidste ende afggr, om en sag ender med fgrtidspension eller ej. Motivation er for-
bundet til borgerens oplevelse af sin egen tilstand og kan bade have karakter af en mere be-
vidst afstandtagen til det at arbejde eller bunde i, at borgeren efter leengere tids sygdom eller
ledighed simpelthen har mistet troen pa at kunne opna arbejdsmarkedstilknytning.

Hvis de farst har mistet modet og ser sig selv som fartidspensionist, far de har faet
den — sa er det der, de havner.
Sygedagpengemedarbejder

Men vi mgder jo ogsd dem, som har det som dagsorden, at det eneste de gerne vil,
det er at fa lov til at veere hjemme og vere i fred, fordi alt det med arbejdsmarkedet
er bare sa trels.
Jobkonsulent

Bade borgere og sagsbehandlere anvender forskellige bevidste og ubevidste handlestrategier i
arbejdet for at opna bestemte mal. Er der ikke skabt grundlag for felles forstaelse af, hvad
man arbejder hen imod, kan disse strategier forsterkes i et forsgg pa at positionere sig og
treekke forlgbet i en bestemt retning. Det kunne eksempelvis vaere, nar den midaldrende bor-
gertype med diffuse lidelser sgger bestemte diagnoser eller fastholder en steerk sygdomsiden-
titet som reaktion pa at blive mgdt med mistillid af sygedagpengesystemet, eller nar borger-
typen den langvarige kontanthjelpsmodtager mere bevidst sgger at undgd kontakt med for-
valtningen, jf. afsnit 8.1. Som ovenstdende citat fra en sygedagpengemedarbejder illustrerer,
oplever sagsbehandlerne det ofte som vaerende meget svart at flytte borgere med en fastlast
negativ sygdomsopfattelse, hvilket gar det afggrende, hvornar i forlgbet fgrtidspension intro-
duceres for borgeren som et muligt mal. Her spiller de professionelle aktgrer en rolle, hvilket
vil blive uddybet i afsnit 8.2.3, men ogsa eksterne pavirkninger som for eksempel familie og
tidligere kolleger har stor indvirkning pa borgerens mal og motivation. Sagsbehandlere og
jobkonsulenters muligheder for at skabe faelles forstéelse og udfgre et motivationsarbejde til-
passet borgerens situation og strategier, afhanger ligeledes dels af personlige og faglige
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kompetencer og af personeksterne faktorer. Motivationsarbejdet kraever blandt andet tid og
kendskab til borgeren, to ting der ofte er begraensede i sagsbehandlingen, pa grund af et hgjt
sagstal, mange sagsbehandlerskift og krav om eksempelvis rettidighed og dokumentation.

Dokumentationskrav og rettidighed flytter fokus fra fagligheden

Krav om rettidighed i kontakten med borgerne og tilstreekkelig dokumentation af arbejdsev-
nen ved afgerelser om fortidspension fylder meget i sagsbehandlingen pa bade kontant-
hjelps- og sygedagpengeomradet. Da man i alle fire kommuner oplever at veere gkonomisk
pressede, og at sagsbehandlerne har et hgjt sagstal i forhold til tidligere, kan det vare en ud-
fordring at finde tid til bade opfyldelse af rettigheds- og dokumentationskrav og en fagligt
begrundet sagsbehandling. Alle interviewede faggrupper oplever, at der er "for mange” sager
pr. sagsbehandler. Sagsbehandlerne oplever ikke at kunne yde den sagsbehandling, de gerne
ville, og samarbejdspartnere som laeger og jobkonsulenter oplever, at det kan vare vanskeligt
at komme i kontakt med sagsbehandlerne med den konsekvens, at nogle sager kommer til at
"ligge stille” i leengere tid. P& grund af et hgjt antal sager pr. sagsbehandler og det generelle
pres sagsbehandlerne oplever at veere under, bliver overholdelse af rettidighedskravene i flere
tilfeelde fremhavet som vigtigere end iverksattelse af malrettede foranstaltninger.

(...) rettidigheden det er jo det vigtigste, den skal bare opfyldes. Det er naesten uan-
set hvad. Det vil sige, hvis man har nogen, hvor man maske kunne iveerksatte no-
get behandling, det bliver jo skubbet lidt i baggrunden. Det f&r man maske ikke
fulgt sa godt op p&, som man ger [nar der er bedre tid] ... fordi at de tre maneders
opfalgninger de skal hele tiden holdes.

Kontanthjaelpsmedarbejder

Som det ogsa er naevnt under prasentationen af borgertyper, bliver sagsbehandlerne ngdt til
at prioritere, hvilke sager de arbejder aktivt med, mens andre far lov at ligge stille i en perio-
de, og her er der visse sager og borgertyper, som, ifglge de interviewede, prioriterer sig selv,
mens andre glider i baggrunden. Selvom der generelt er enighed om, at rettidigheden tager
fokus og er styrende for sagsbehandlingen, beskrives kravene i flere tilfeelde som varende po-
sitive, fordi de sikrer kontakt med borgerne mindst hver tredje maned og er medvirkende til,
at sagerne ikke far lov til at ligge for l&enge, uden at der kigges pa dem.

(...) det synes jeg er det positive — at vi har fat i dem. Og mange gange hjalper det

trods alt ogsd, at de lige bliver indkaldt til en samtale, og at vi saetter nogle andre

tanker i gang hos dem, end at de teenker, at de maske ingenting kan.
Kontanthjelpsmedarbejder

Andre peger dog pa, at de pa trods af rettidighedskravene har mindre kontakt med borgerne
pga. ressourcepres og et hgjt sagstal. Ovenstaende citat afspejler ogsa tendensen til, at samta-
ler afholdes ud fra et rettidighedsfokus, hvor sagsbehandlerne kan seette nogle andre tanker i
gang, frem for at der rent faktisk iveerksattes foranstaltninger eller indhentes oplysninger.
Den jeevnlige kontakt er altsa ikke lig med aktivitet i sagerne, og rettighedskravene bliver ma-
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ske oplevet som vaerende positive under omstendighederne, hvor tidspres ellers ville medfg-
re, at nogle borgere fik lov at gad meget lang tid uden nogen kontakt med sagsbehandlerne
overhovedet. Nar den jevnlige kontakt mellem borgere og sagsbehandlere fremhaves som
vaerende positiv, skyldes det i hgj grad, at badde sagsbehandlere, leeger og jobkonsulenter op-
lever, at det bliver sveaerere og sveerere at fastholde borgere pa kanten af arbejdsmarkedet i
beskaftigelse, jo leengere deres sager bliver. Nar sagsbehandlerne har mange sager og ikke
har tid til meget andet end rettidighedssamtaler gges risikoen for, at sagerne traekker i lang-
drag.

Det har keempe betydning, at du kan fglge op pa tingene, nar de sker. Det her med,

at nar der kommer noget leegeligt ind, sd kan du handle pa det — nar det kommer.

Nar der kommer en god idé fra leegen eller fra borgeren, sa er det ikke efter vinter-

ferien, men det er NU. Det er jo nar [borgeren] er motiveret, at man skal arbejde —

det er ikke om tre maneder, nar der er tid i kalenderen, for s& er motivationen veek.
Sygedagpengemedarbejder

Flere sygedagpengesagsbehandlere vurderer, at faerre personer ville ende pa en fartidspensi-
on, hvis der var ressourcer til at saette en aktiv indsats i gang direkte efter sygemelding, og
jobkonsulenterne peger pa, at der ville kunne opnas et bedre sagsflow, dvs. sige hurtigere be-
handling og afslutning af sagerne, hvis sagsbehandlerne havde ferre sager. En tidlig aktiv
indsats og et begrenset antal sager pr. sagsbehandler er nogle af de elementer, der indgar i
det sékaldte TTA-projekt, som bl.a. Silkeborg Kommune deltager i. Projektet er rettet mod
sygedagpengemodtagere, men der er endnu ikke er udledt nogen endelige resultater (NFA
2009; 2011). Et forsgg i Odense Kommune, hvor antallet af kontanthjaelpssager pr. sagsbe-
handler blev begraenset, konkluderede dog bl.a., at et reduceret sagstal nedbringer kontant-
hjelpsperioden for ikke-arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere, altsd en gruppe
hvori der ofte vil indga en del fremtidige fartidspensionister, om end der ikke pa baggrund af
undersggelsen kan siges noget om, hvorvidt det er lykkedes at fastholde kontanthjelpsmod-
tagere i risiko for fgrtidspension pa arbejdsmarkedet (Jobcenter Odense 2008). Ud fra de in-
terviewedes udsagn i denne undersggelse tyder det dog p4, at der er grundlag for en mere
"handholdt” og individuelt tilpasset indsats over for de borgere, der er lengst fra arbejds-
markedet, hvis der var flere ressourcer til rddighed i kommunerne, hvilket uddybes senere i
dette afsnit.

Krav om grundig dokumentation af borgerens arbejdsevne er et andet centralt omdrej-
ningspunkt i sagsbehandlingen, der ligesom rettidighedskravene kommer til at virke styrende
for de indsatser, der iverksettes, i nogle tilfelde pa bekostning af hensynet til den enkelte
borger.

Farst og fremmest skal dokumentationen vere i orden. Og sé skal der veere lavet en
arbejdsprgvning. Altsa her bliver der ikke bevilget fartidspension, uden at [borger-
ne] har veret arbejdsprovet.

Kontanthjelpsmedarbejder
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Bade jobkonsulenter og sagsbehandlere navner, at der er kommet gget fokus pa dokumenta-
tion gennem de seneste ar, og at det kun er i helt szrlige tilfeelde, at der kan indstilles til for-
tidspension, uden at der er foretaget en arbejdsprgvning. Dette betyder, at en del foranstalt-
ninger iveerksattes alene med det fokus at skabe dokumentation for en situation som sagsbe-
handler og borger ofte pa forhand har vurderet vil resultere i fertidspension. Et eksempel
herpéa ses af caseeksemplet Gitte (afsnit 8.1.3), hvor det af journalnotater fremgar, at sagen
klarggres til fertidspension allerede tre uger inde i en fire maneder lang arbejdspravning.
Jobkonsulenterne oplever i vid udstreekning, at de bliver bedt om at skaffe dokumentation for
en begraenset arbejdsevne frem for at arbejde pa at udvikle og opkvalificere borgerens kom-
petencer, og en jobkonsulent fortzller, at arbejdet "er blevet en dokumentationsbiks, hvor
det far var et udviklingsrum”. Kravet om dokumentation skaber endvidere udfordringer i
samarbejdet med borgerne, der ofte skal "hives gennem systemet” alene for dokumentatio-
nens skyld, hvilket bade heemmer en i forvejen udsat motivation og af nogle jobkonsulenter
og sagsbehandlere opleves som nasten uvardigt for borgeren. Resultatet af arbejdspragvnin-
gerne er ét spor i dokumentationen, der endvidere indeholder et legeligt spor, hvor eventuel-
le begransninger i en arbejdsprgvning skal kunne forklares ud fra leegeligt dokumenterede
helbredsforhold. Der indhentes derfor mange oplysninger og vurderinger fra borgernes prak-
tiserende og gvrige behandlende lager.

(...) det skal beskrives s& grundigt, og kan det ikke dokumenteres fra leege eller fy-
sioterapeut, sa er der ikke ret meget at ggre, heller ikke selvom beskrivelsen af ar-
bejdsevnen viser, at det her menneske kan arbejde 1,5 time om dagen, og sa er det
med forhgjet medicin og hjem og sove og ekstra pause. Hvis ikke det kan dokumen-
teres... s er det sddan nogle mennesker, som kommer til at haenge i systemet i nog-
le ar (...)

Jobkonsulent

Citatet illustrerer dels de to spor i dokumentationen, men viser ogsa, at den legelige doku-
mentation anses som vaerende den mest troveerdige, hvis der er uoverensstemmelser mellem
de objektive helbredsmessige fund, og hvad borgeren har preesteret i en arbejdsprgvning.
Dette pa trods af, at de fleste diagnoser ikke i sig selv siger noget om funktionsevnen, og at
det for mange lidelser er meget individuelt, hvilken indvirkning en given diagnose har pa ev-
nen til at opretholde en hverdag og ikke mindst et arbejde (jf. Birket-Smith & Eplov 2007).
Sagsbehandlere fra Holstebro Kommuner er i overensstemmelse hermed inde pa, at jo min-
dre "tyngde”, der er i en lidelse i form af helbredsmaessige fund, jo flere arbejdsprgvninger er
der behov for, fgr arbejdsevnen vurderes at veere tilstreekkeligt dokumenteret i kommunens
pensionsudvalg.

For bade dokumentations- og rettidighedskrav geelder, at de opleves at styre den sagsbe-
handling, der tilretteleegges for borgere pa vej mod fertidspension. En del af sagsbehandlin-
gen opleves at fa karakter af indsats for indsatsens skyld snarere end en fagligt begrundet
indsats. Sagsbehandlerne oplever frustration ved ikke at kunne udfare et fagligt tilfredsstil-
lende stykke arbejde, og flere peger pa, at det, ud over at forleenge nogle sager, endvidere ud-
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fordrer samarbejdet med borgeren og kraever opmaerksomhed pa at fa formidlet sagsbehand-
lingens rammer til borgeren, jf. tidligere i dette afsnit. Mens rettidigheds- og dokumentati-
onskrav opleves at flytte fokus fra fagligheden i sagsbehandlingen, er det dog serligt sam-
menhangen mellem kravene og en tidspresset hverdag for sagsbehandlerne, der synes med-
virkende til at gge risikoen for langvarige sager uden afklaring og uden at naerme sig ar-
bejdsmarkedet. En tendens der ogsa ger sig geldende, nar lange ventetider i bade behand-
lings- og afklaringsregi fastholder folk i systemet i mere eller mindre passive forlgb.

Lange ventetider fastholder folk i systemet

De interviewede i alle kommuner fortazller om meget lange ventetider i sundhedssystemet,
hvilket fremhaves som meget problematisk for de borgere, det gar ud over, og en udfordring i
sagsbehandlingen. En sagsbehandler fra Viborg forteeller om ventetider pa op til halvandet ar
pa smerteklinikker, som i gvrigt er specialiserede enheder, der er placeret i nogle enkelte
starre byer, hvilket betyder, at mange smerteplagede borgere ikke har overskud til at fglge et
udrednings- og behandlingsforlgb. De lange ventetider ggr sig dog geldende inden for en
lang raekke behandlingsomrader serligt i den undersggende fase, hvor der ofte méa foretages
flere forskellige undersggelser, farend der kan stilles en diagnose og efterfglgende ivaerksaet-
tes behandling.

Den sidste [borger] jeg talte med, hun sagde, at der var 13 maneders ventetid pa at
komme til en psykiater. [...] Hun skal jo vente i s&da lang tid bare pa at komme til
den indledende samtale med en psykiater. Teenk hvis de har ramt forkert, og det
var noget helt andet, hun skulle? Det finder man jo fgrst ud af om 13 méaneder.

Sygedagpengemedarbejder

Ventetiderne beskrives udelukkende som noget negativt og fremheaves som endnu en faktor
der kan have afggrende betydning for, hvorvidt en borger ender pa fertidspension eller ej.
Ventetiderne giver problemer i forhold til sagsbehandlingen, fordi der ofte ma afventes en af-
klaring af borgerens helbredsmassige tilstand, farend arbejdsevne og beskeftigelsesperspek-
tiv kan afklares, ligesom mange borgere er modbvillige til at deltage i aktivering, s& leenge de
er i behandling. At afklaring af arbejdsevnen traeekker ud er sarligt et problem pa sygedag-
pengeomradet, hvor sygedagpengelovens varighedsbegrensning betyder, at sagsbehandlerne
kun har begraenset tid til at afklare borgerens beskeftigelsesperspektiv, inden borgeren i veer-
ste fald risikerer helt at miste et forsgrgelsesgrundlag. De lange ventetider kan saledes bety-
de, at kommunen ser sig ngdsaget til at bruge penge pa dyre specialleegeudredninger for at fa
sagen i gang og undga, at borgere mister retten til sygedagpenge.

(...) med de psykiske problemstillinger er der rigtig lang ventetid. Det er jo heller
ikke noget, man sadan kan putte ind i 52 ugers sygedagpenge, det er jo — det pas-
ser meget darligt sammen. Men generelt synes jeg, der er lang ventetid, ogsa ki-
rurgiske vurderinger og neurologiske vurderinger, altsa alt. Og hvis du sidder og
venter p& det, inden du kan sztte en foranstaltning i veerk, sa kan tingene ogsa
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godt blive trukket i langdrag. Sa det synes jeg godt kan vare en begraensning i for-
hold til kontakten til borgeren.
Sygedagpengemedarbejder

Problematikken ggr sig dog geldende for bade sygedagpenge og kontanthjelpsmodtagere.
Selvom kontanthjalpsmodtagere ikke risikerer at miste deres forsgrgelsesgrundlag pga. ven-
tetiderne alene, betyder lengere sygeperioder uden den rigtige behandling, at borgerne fast-
holdes i det kommunale system i lange, passive perioder. Ventetiderne er serligt udfordrende
over for borgere med psykiske og psykiatriske lidelser, dels fordi bade laeger og jobkonsulen-
ter oplever, at der her er meget lang ventetid p& bade undersggelse og behandling, og fordi
flere leeger og forskere pa omradet peger pd, at psykiske sygdomme skal behandles tidligt for
at undga forveerring af tilstanden og varige mén (bl.a. Sggaard 2007; Borg 2010). Derudover
peger sagsbehandlere og leeger pa, at de psykiatriske undersggelses- og behandlingstilbud i
de senere ar er blevet sd pressede gkonomisk, at kun de mest alvorligt syge kan komme i be-
tragtning, mens de borgere, der lider af "mildere” psykiske lidelser som stress, depression og
nogle former for angst, i hgjere grad overlades til de praktiserende leeger, der af gode grunde
ikke har samme specialiserede viden pa omradet. Derudover er psykiske lidelser ofte forbun-
det med langvarige behandlingsforlgb og rekonvalescensperioder, hvilket yderligere udskyder
jobcentrets afklaring, selv nar behandling er pdbegyndt.

Ventetider kan dog ogsa opstd i det kommunale system, hvor sagsbehandlere pga. ek-
sempelvis et hgjt sagstal, som det blev illustreret i forrige afsnit, kan blive ngdt til at lade
nogle sager ligge passive hen i perioder, hvor andre sager kraever prioritering. Derudover kan
der veere ventetider til "populeaere” afklaringstilbud, ligesom det inden for visse beskeftigel-
sesomrader kan vere svart at skaffe aftaler om afprgvning pa virksomheder og virksomheds-
centre. Derudover betyder jobkonsulenternes ofte begreensede viden om psykiske lidelser, at
etablering af virksomhedspraktikker for denne gruppe borgere bliver serligt udfordrende,
dels fordi det bliver sveert at tage de ngdvendige skanehensyn, og dels fordi der ifglge bade
sagsbehandlere og jobkonsulenter kan veere en vis bergringsangst i forhold til at presse per-
soner med psykiske lidelser til at fastholde eller gge arbejdstiden i en praktik.

Uanset hvor ventetiden opstar, er der enighed blandt interviewdeltagerne om, at langva-
rige sager, som er en konsekvens af de lange ventetider, i mange tilfeelde betyder, at borgerne
kommer lengere og leengere vaek fra arbejdsmarkedet. Blandt bade sagsbehandlere, leger og
jobkonsulenter synes der at vaere en overbevisning om, at jo leengere tid folk er vaek fra ar-
bejdsmarkedet, jo svaerere er det ogsd at komme tilbage igen, en oplevelse der bakkes op
forskningsmaessigt (bl.a. Weatherall 2002; Labriola & Lund 2007).

Faren ved et leengerevarende sygdomsforlgb, hvis man har mistet sit arbejde eller

kommer fra ledighed, det er, at man bevager sig ind og begynder at finde sin iden-

titet som syg. Og det er det, som vi strides med som tiden gar.
Sygedagpengemedarbejder
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Mange af de interviewede sagsbehandlere taler om, at det er vigtigt, at borgeren ikke far en
identitet som syg, hvilket kan veare en konsekvens af lengerevarende sygdomsforlgb pa bade
kontanthjelp og sygedagpenge. Som det er beskrevet tidligere i dette afsnit, bliver det ifglge
sagsbehandlerne endnu svarere at finde alternativer til fgrtidspension og bringe en borger
tilbage pa arbejdsmarkedet, hvis vedkommende fgrst har udviklet et syn pa sig selv som vee-
rende syg og uarbejdsdygtig. | denne forbindelse er det vaerd at pointere, at ventetider er
problematiske, nar der er tale om passive perioder, hvor aktivering og afklaring af beskaefti-
gelsesperspektivet er sat i bero. For mange, der eksempelvis venter pa undersggelse eller be-
handling i sundhedssystemet, vil udviklingen af en sygdomsidentitet kunne bremses, hvis
borgeren kunne fastholdes i meningsfuld aktivitet, indtil der kan foretages en egentlig afkla-
ring af arbejdsevnen.

Hvis vi kunne begranse tilgangen — ikke lade dem g& sa lenge, give dem hyppige

samtaler og kontakt, en hurtig indsats med parallelindsatser og al den her statte,

der skal til, sa tingene ikke forvaerres — det tror jeg altsa godt kan forhindre, at no-

gen af dem bliver [fgrtidspensioneret]. For som vi sagde det tidligere — passiviteten

pa den lange sagsbehandlingstid — alene det giver fartidspensionister.
Kontanthjelpsmedarbejder

En aktiv og individuelt tilpasset sagsbehandling vil ifglge flere sagsbehandlere kunne betyde,
at flere borgere blev fastholdt i beskaftigelse i en eller anden form, men som det vil fremga af
senere, er der ogsad en gruppe borgere, for hvem der netop er behov for ro, hvilket umiddel-
bart kan fa "passivitet” til at se attraktivt ud. Ogsa for denne gruppe borgere vil det, at en sag
traekker i langdrag, dog have negative effekter, da et passivt kontanthjeelps- og (i seerlig grad)
sygedagpengeforlgb for denne gruppe ikke er lig med ro, da usikkerheden om arbejdsmar-
kedsperspektivet og det fremtidige forsgrgelsesgrundlag netop er en grundlaeggende bekym-
ringsfaktor for gruppen.

Langvarige ventetider og deraf falgende passive sagsbehandlingsforlgb har altsa altover-
vejende negative konsekvenser i forsgget pa at undga fertidspensionering, bl.a. fordi mang-
lende helbredsmassig udredning og behandling i bedste fald forhaler afklaring af beskeefti-
gelsesperspektivet og i veerste fald medfgrer forveerring af helbredstilstanden. Derudover
vurderer interviewpersonerne at langvarige passive sagsforlagb i sig selv kan vaere med til at
gge risikoen for fgrtidspension, uanset om ventetiden skyldes forhold i sundhedssystemet el-
ler den kommunale sagsbehandling og indsats. Netop passiviteten fremhaves som verende
problematisk ved langvarige sagsforlgb, og som det vil fremga af det falgende afsnit, kan der i
flere sager veere behov for leengerevarende, men aktive indsatser.

Det kan veere dyrt at spare

En arsag til de lange ventetider er ifglge nogle af de interviewede professionelle, at der grun-
det besparelser i behandlingssystemet er sket en forskydning i, hvor syg man skal veere for at
komme i behandling, hvilket er serligt udtalt inden for psykiatrien. En ting er dog ventetid
pa undersggelse og behandling, en anden ting er, hvis behandlingen slet ikke tilbydes, fordi
tilbuddet er lukket ned pa grund af regionale besparelser.
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Jeg fik en [statusattest pa en] ung pige med borderline personlighedsforstyrrelse.
Den gode nyhed var, at de havde fundet ud af, hvad hun fejlede. Den darlige nyhed
i statusattesten var, at hun havde brug for behandling i op til to ar i et eller andet
specialiseret behandlingsforlgb, og det havde de desveerre lige nedlagt. Sa er det jo
nogen af dem, der haenger i kontanthjaelpssystemet i flere ar. [...] Jeg ringede derop
—der er ingen ting [de kan tilbyde], det er sparet veek.

Kontanthjaelpsmedarbejder

Som beskrevet i forrige afsnit medfarer ventetider og manglende behandling lange sagsbe-
handlingsforlgb, hvor borgerne i hgj grad fastholdes pa passive ydelser, og ogsa i det kom-
munale system er der sket besparelser, der gar ud over de tilbud, borgere pa kanten af ar-
bejdsmarkedet kan tilbydes. Med de seneste @ndringer i refusionssystemet, far kommunerne
gget refusion, nar borgeren deltager i direkte arbejdsmarkedsrettede tilbud som eksempelvis
virksomhedspraktik o.l. Sagsbehandlere i flere kommuner forteller, at der er kommet flere
aktiveringstilbud, der er specialiserede inden for forskellige retninger, hvilket er et godt red-
skab over for borgere, der er forholdsvis afklarede og beskeaftigelsesorienterede. For mange
af de borgere, der er i risiko for fgrtidspensionering, er der dog behov for indsatser, der kan
gere det muligt for borgeren overhovedet at deltage i sddanne direkte arbejdsmarkedsrettede
foranstaltninger. Endvidere krzaever de specialiserede tilbud, at der er sket en vis afklaring af
borgeren, allerede inden tilbuddet ivaerksattes, hvilket kan veare sveert i de komplicerede sa-
ger. Selvom der er kommet flere tilbud, oplever sagsbehandlerne, nemlig at tilbuddene er
blevet specialiserede og standardiserede, hvilket gar det sveert at placere borgere, der enten
har sammensatte problemstillinger eller behov for en serligt hensyntagende indsats.

Alting er blevet sat i bas, fordi der skal laves udbud, lige meget hvad du skal lave.
Og sa bliver alting standardiseret — sa har du de forskellige pakker. Det begraenser
det jo — men det har ogséa givet os adgang til, at der nu er flere tilbud at vaelge mel-
lem inden for de forskellige omrader. Men vi mangler de tilbud, der er mere rum-
melige. Tilbud til dem [...] som ikke helt er klar.
Sygedagpengemedarbejder

Sagsbehandlerne efterlyser leengerevarende forlgb, hvor borgeren undervejs har mulighed for
kontakt med bade jobkonsulenter, psykologer, ergo- og fysioterapeuter og leeger, som kan bi-
drage til et specialiseret men individuelt sammensat forlgb, der dels kan give et helhedssyn af
borgerens situation og dels kan tilrettelaegge en tilpasset stgtte for at fastholde og bringe ved-
kommende i beskaftigelse. Sagsbehandlerne oplever tidligere at have haft sddanne omfatten-
de tilbud, men at de er blevet sparet vk til fordel for kortere standardiserede tilbud. Dette
hanger til dels sammen med refusionssystemets sammensatning, hvor de navnte l&engereva-
rende tilbud i hgjere grad fokuserer pa stabilisering og praktiske ting, inden en egentlig be-
skeeftigelsesrettet indsats kan seettes i gang, og derfor ikke berettiger kommunerne til den hg-
je refusionssats. Det kan dog i det lange lgb blive dyrt for kommunerne at spare pa de tilgaen-
gelige tilbud, da det ifglge flere sagsbehandlere betyder, at en del af de "tungeste” borgere ik-
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ke tilbydes tilstreekkelig stgtte til at opna arbejdsmarkedstilknytning og derfor bliver fast-
holdt pa de langvarige passive forlgb beskrevet i forrige afsnit. Selvom flere undersggelser
peger pa, at der er behov for flere specialiserede tilbud rettet mod bestemte borgergrupper
(LG Insight 2009a; New Insight 2009; Rosenberg & Sgrensen 2010), er der, ifglge naervee-
rende undersggelses sagsbehandlere og jobkonsulenter, altsa ikke tale om de standardiserede
specialiserede tilbud, der er opstdet over de seneste ar, men snarere om rummelige tilbud
med en raekke professionelle “specialister”, hvorudfra der kan sammensettes et tilpasset for-
Igb til den enkelte borger. De steerkt specialiserede tilbud ggr det eksempelvis sveert at finde
steder, der kan varetage afklaring og stgtte til dobbeltdiagnosticerede borgere, dvs. borgere
med flere forskellige diagnoser, eller psykiske lidelser og et sidelgbende misbrug. Fordi den-
ne type borgere falder mellem to stole i bade behandlingssystemet og det kommunale afkla-
ringssystem, oplever sagsbehandlerne en tendens til, at borgerne afvises med henvisning til
den lidelse tilbuddene ikke selv er specialiserede i — eksempelvis nar en borger med skizofre-
ni og samtidigt stofmisbrug fra psykiatriens side naegtes behandling fgr misbruget er ophgrt,
men afvises fra misbrugsbehandling pga. den psykiske ustabilitet. Dette er en serlig udfor-
dring, fordi sagsbehandlerne oplever, at der kommer stadig flere af denne type borgere, mens
der samtidig bliver feerre og ferre tilbud, der kan rumme dem. Derudover oplever sagsbe-
handlerne, at der bliver mindre tid til de leengerevarende indsatser, som er ngdvendige over
for bade borgere med komplekse problemstillinger, samt borgere med psykiske lidelser, hvor
der ofte er behov for langvarig behandling. Seerligt pa sygedagpengeomradet er tiden begren-
set, men generelt oplever sagsbehandlerne at have mindre tid til den enkelte borger og gget
fokus pa at fa afsluttet sager hurtigst muligt.

S&dan en praktik forlgber typisk over tre maneder og i lgbet af den periode, der
skal du helst kunne arbejde dig op, plus det er en ny arbejdsplads, det er nye kolle-
ger, det er nye opgaver osv. Men man kunne godt forstille sig, at havde du to ar at
ggre godt med, s kunne du ligesa langsomt ligge tre minutter mere pa om dagen (...)
Sygedagpengemedarbejder

Som citatet illustrerer, kan det i visse tilfelde betale sig at "investere” i en leengerevarende
indsats, da det pa sigt vil kunne fastholde nogle borgere i beskaftigelse. Selvom sagsbehand-
lerne generelt ser god mening i den aktive beskaftigelsespolitik, der har praeget beskeftigel-
sesindsatsen de senere ar, oplever de ogsa, at der er mindre tid og plads til at yde en searlig
indsats over for de borgere, der er i sarlig risiko for at ryge ud af arbejdsmarkedet. En ten-
dens, der gar sig geldende for bdde behandling, afklaringstilbud og statteydelser uden for
jobcentret som bostgtte og gkonomisk hjelp til behandling ved psykolog, fysioterapeut m.m.

Bade leeger og sagsbehandlere fremhaever de manglende muligheder for at yde statte til
psykologbehandling som varende en sarlig udfordring i de forlgb, der leder op til en fartids-
pension. Selv i de tilfelde, hvor leegerne har mulighed for at henvise til psykolog med tilskud,
har mange borgere ikke rad til at betale for behandlingen, og kun fa borgere kan fa hjlp fra
kommunen ud fra den gkonomiske vurdering, ydelsescentrene arbejder ud fra.
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Der er ikke grundlag for det i lovgivningen, at betale til psykologer. Det, de kan,
det er at sgge ud fra en gkonomisk beregning [ved ydelsesafdelingen], men det er
ikke alle, der kan f& det igennem. Og vi kan godt lave en socialfaglig indstilling og
sige, at for at jeg kan komme videre i sagen, sa er du ngdt til at give den her psyko-
logbehandling. Men selvom [ydelsesafdelingen] siger, at de selv har gkonomisk
mulighed for at betale — og det er altsd mange timer, de skal have — jamen, det har
[borgerne] jo slet ikke mulighed for at betale. Og sa strander sagen her. Vi kan ikke
komme videre. Og sa gar der maske nogen ar — og ja, sa er de bare blevet mere syge.
Kontanthjaelpsmedarbejder

Sagsbehandlerne oplever, at det over de seneste ar er blevet stadigt sveerere at fa bevilliget
bade gkonomisk hjalp og hjelp som bostgtte, botilbud og lignende, og henholder det ekspli-
cit til besparelser, selvom afslagene bliver "ikleedt en socialfaglig begrundelse” (kontant-
hjeelpsmedarbejder, Herning). Det forekommer paradoksalt, at der spares pa tilbud til de
borgere, der er i stgrst risiko for fgrtidspension, da det netop synes at veere her, at indsatsen
kan medfere saerlige gkonomiske og sociale resultater pa sigt. @dkonomiske aspekter omkring
behandling er en gennemgédende udfordring i interviewene, og ligesom genoptagelse af be-
skaftigelse bremses og i verste fald helt forhindres, nar borgerne ikke har adgang til den
nagdvendige behandling, forteller sagsbehandlerne, at det er et problem, hvis borgeren ikke
har rad til at kebe ordineret medicin, en situation der ogsa forekommer i Hansen & Hussein’s
undersggelse af konsekvenserne af at leve pa de laveste sociale ydelser, herunder kontant-
hjeelp (Hansen & Hussein 2009).

Fortidspension giver den ro og stabilitet, der er ngdvendig for at undga fartids-
pension

Dette paradoks optrazeder gentagne gange i det materiale, vi har analyseret. Mens ventetider,
langvarige forlgb og manglende tilbud udpeges som problematiske og bidrager til at produce-
re fgrtidspensionister, sa findes der ogsa situationer, hvor det opleves som problematisk, at
der ikke findes en midlertidig pauseknap, forud for tilkendelse af fartidspension. Flere af de
professionelle peger pa, at fertidspensionen kan komme til at fremstd for bade borger, be-
handler og sagsbehandler, som attraktiv, fordi det kan give borgeren fred for krav om afkla-
ring samt vished om den gkonomiske situation. Paradoksalt nok vurderes netop denne ro i
forhold til bade krav og gkonomi af flere interviewpersoner, som centralt i forhold til at fa
overskud til at forholde sig til sygdom og muligheder pa arbejdsmarkedet. Usikkerheden, i
forhold til hvad forlgbet skal fare til, og hvordan gkonomien hanger sammen, kan opleves
som en kap i hjulet i forhold til at fa handteret eksempelvis stress og depressionssymptomer.
Muligheden for at give pension med kontrol (hvor pensionen revurderes efter et fastlagt tids-
rum) er reelt begraenset inden for den nuvaerende lovgivning. Samtidig findes der blandt de
professionelle en formodning om, at det at veere passiv, ogsa i kraft af en eventuel midlertidig
pause fra beskeftigelsessystemets krav og rammer, kan tenkes at bidrage negativt til borger-
nes muligheder for at blive inkluderet pa& arbejdsmarkedet pa leengere sigt.

97



8.2.3 Samarbejdsflader og koordinering i sagsforlgbet

Dette sidste afsnit i den kvalitative analyse af sagsforlgbet, forholder sig til de samarbejdsfla-
der, som sagsbehandlerens arbejde indeholder. Der kan vaere mange forskellige samarbejds-
partnere og professioner involveret i en borgers sag, og der er her alene fokuseret p& samar-
bejdet med henholdsvis leeger og afklaringsaktgrer, der er centrale aktgrer i stort set alle sa-
ger pa vej mod fartidspension. Ud over at der for de to udvalgte faggrupper er tilknyttet en
reekke specifikke udfordringer, illustrerer analyserne ogsa nogle mere generelle udfordringer
i samarbejdet, ikke mindst i tilknytning til malsetning og koordinering af sagsforlgb.

Grenser mellem det socialfaglige og det laegefaglige

Jobcentermedarbejderne har et teet samarbejde med bade borgernes behandlende laeger, og
kommunens interne legekonsulenter. Laegekonsulenterne har principielt en radgivende
funktion og star dels til radighed for sagsbehandlerne, der kan stille spgrgsmal og anmode
om konsulentens vurdering af de foreliggende laegelige oplysninger i en sag. Derudover delta-
ger leegekonsulenter i tre af de fire kommuner i vurderings- og/eller afggrelsesteam. Samar-
bejdet med leeger og leegekonsulenter er en vasentlig del af den sagsbehandling, der leder til
fartidspension, og selvom samarbejdet i hgj grad beskrives som verende udbytterigt, er der
ogsa en raeekke udfordringer forbundet hermed. De laegelige oplysninger og vurderinger er af-
ggrende for den samlede vurdering af borgerens muligheder for beskaftigelse, og der kan til
tider veaere en harfin graense mellem den leegefaglige vurdering af en borgers funktionsevne og
den socialfaglige vurdering af den samlede arbejdsevne. En udtalelse fra en borgers praktise-
rende leege kan saledes let komme til at bevaege sig ind pa det socialfaglige domaene, serligt
hvis leegen udtaler sig om borgerens beskaftigelsesperspektiv, men sagsbehandlerne har ofte
brug for en vurdering af helbredstilstanden set i forhold til arbejdsmarkedet. Den lzgelige
udtalelse og vurdering har stor betydning for selve afggrelsen om fartidspension, men skal
principielt indgd som led i den samlede socialfaglige vurdering og beskrivelse, sagsbehand-
lerne skal foretage. Greensen mellem det leegefaglige felt og det socialfaglige overskrides tyde-
ligst nar praktiserende leeger udtaler sig om, hvilke foranstaltninger eller ydelser borgeren
bgr modtage, eller udtaler sig for specifikt om helbredets betydning for arbejdsevnen:

Det mest hensigtsmaessige vil saledes vaere en fgrtidspension med skanejob, idet
han ikke kan oppebere et funktionsniveau svarende til fleksjob
Uddrag af specialleegeerklzring

(...) eller lzegen skriver, 'hun kan klare fire timer om dagen’, hvor jeg tenker, hvor ved du
det fra? Har du staet og observeret hende?
Kontanthjalpsmedarbejder

Sagsbehandlerne oplever, at leegernes autoritet har stgrre veegt end deres egen, og har leegen
udtalt sig om fartidspension eller p& anden made tradt ind pa det socialfaglige felt, kan det
veere meget sveert at fa borgeren til at se alternativer eller endog medvirke til den afklaring,
der er behov for, for at na frem til en afklaring af beskaftigelsesperspektivet.
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Samarbejdet udfordres desuden af, at leeger og sagsbehandlere har forskellige udgangs-
punkter for deres arbejde med borgeren, og dermed ogsa forskellige tilgange til og opfattelser
af, hvilke indsatser der skal iveerksattes. Ligesom man med udgangspunkt i jobcenterkom-
passet kan tale om forskellige logikker inden for beskaftigelsesfeltet, kan en del af udfordrin-
gerne i samarbejdet mellem leeger og sagsbehandlere henledes til, at der er tale om forskellige
felter, inden for hvilke forskellige logikker gar sig geldende. Dette illustreres blandt andet af
folgende udtalelser:

Maske skal [borgeren] ud og afpraves i et helt andet omrade. Og det er der ikke no-
get at sige til, at laegen ikke kan forsta. Fordi hvis det viser sig, at borgeren befin-
der sig godt det sted, vi nu har sendt borgeren ud i, hvorfor s& ikke lade borgeren
blive. Det giver jo god mening. Men der er vi altsd bare underlagt nogle spillereg-
ler, vi skal overholde.
Teamleder, kontanthjeelp

Jeg har en [patient], hvor jeg har lavet to generelle helbredstester (...) hvor jeg har
skrevet, at jeg ikke i min fantasi kunne forestille mig, hvordan patienten kan fa en
tilknytning til det ordineere arbejdsmarked under nogen omstaendigheder. Det har
jeg skrevet to gange nu med halvandet &rs mellemrum. Hun er stadig under en el-
ler anden afklaring. Jeg teenker nogen gange, ok jeg ma ikke skrive at ... men det er
jo hablgst det her. Det er helt ude i hampen.

Praktiserende laege

P& grund af leegernes og sagsbehandlernes forskellige udgangspunkter og kompetencer, kan
det til tider veere sveert opnda en gensidig forstaelse af ’modpartens” arbejde og faglighed. Det
tveerfaglige samarbejde er dog helt afggrende for sagsbehandlingen, og bade lzeger og sagsbe-
handlere giver i interviewene udtryk for, at samarbejdet langt hen ad vejen fungerer tilfreds-
stillende, men at det netop er den falles forstaelse og etableringen af et feelles mal, der kan
vere en udfordring. Kommunens legekonsulenter kan ligeledes komme til at overskride
grensen til det socialfaglige omrade, ikke mindst fordi leegekonsulenterne i hgj grad inddra-
ges i afggrelsesprocessen, enten via direkte deltagelse i afgarelsesteam eller ved at udarbejde
sammenfattende og konkluderende notater, der vedlaegges sagerne. Sagsbehandlerne fortzl-
ler, at der er stor forskel pa leegekonsulenterne, men at nogle forholder sig til lovgivningens
krav og tager stilling til, hvorvidt borgeren kan indstilles til fgrtidspension, en opgave der
klart ligger inden for det socialfaglige felt. Hvor leeger og laegekonsulenter fra sagsbehandler-
nes side kritiseres for at overskride graensen til det socialfaglige felt, viser journalgennem-
gangen dog ogsd, at sagsbehandlerne ofte selv er med til at udviske denne grense. Nar der
anmodes om legelige udtalelser, spgrger sagsbehandleren saledes i mange tilfeelde direkte
ind til borgerens muligheder for at genoptage beskaftigelse i en bred forstand, selvom dette
narmere er en socialfaglig vurdering, der kraver indsigt i arbejdsmarkedsforhold og statte-
muligheder. Flere sagsbehandlere forteller i interviewene, at en del af de leegelige oplysnin-
ger, der indhentes, hovedsageligt sker med henblik pd at dokumentere allerede kendte for-
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hold, hvilket er med til at gge iser de praktiserende legers opfattelse af sagsbehandlingen
som varende langsommelig og "tung”.

At sagsbehandlere og leeger har forskellige udgangspunkter og forskellige relationer til
borgerne afspejles desuden i spgrgsmalet om objektiv versus subjektiv viden, som flere sags-
behandlere bringer pa banen. Sagsbehandlerne fortaller séledes, at de praktiserende laeger i
hgj grad er "borgerens advokat”, og at de oplysninger, der gives kommunen, ofte afspejler
dette. Nogle sagsbehandlere gar sa langt som at tale om “bestilt arbejde”, men interview med
sagsbehandlere og leeger afspejler ogsa, at der i hgj grad er tale om forskellige opfattelser af
bade sygdom og dokumentation heraf, som ogsa afspejler de forskellige roller henholdsvis
lzeger og sagsbehandlere varetager, hvor sagsbehandlerne i nogle tilfeelde har stgrre behov for
objektiv dokumentation end leegerne.

[Leegerne] bygger tit deres konklusioner pa, hvad de synes og ikke p& noget objek-
tivt. Det er sddan; alt taget i betragtning, sa ville det nok veere en god lgsning, at...
Sygedagpengemedarbejder

Vi er ngdt til at leve med den rolle, vi har, som et sted, hvor man faktisk kan f& helle
sommetider. S&dan har det jo vaeret igennem alle arene, at hvis man virkelig syntes det
breendte pa, sa gar jeg hen til min leege, og sa bliver jeg sygemeldt.

Praktiserende laege

Den objektive viden bliver i dette tilfelde den dokumenterbare, "beregnelige” viden, som
sagsbehandlerne kan laegge til grund for en afggrelse om fgrtidspension. Det er ikke nok med
borgerens tilkendegivelser af sin oplevede situation, og sagsbehandlerne diskvalificerer i in-
terviewene ogsa legeattester, hvor legen i hgj grad gengiver borgerens fortalling, i stedet for
at fremvise testbaserede diagnoser, eller "rd data”, der kan forklare uarbejdsdygtigheden.
Borgerens prastation eller mangel pa samme i en arbejdspragvning bliver fgrst til dokumenta-
tion, nar den kan kobles med “objektive” laegelige oplysninger. Behovet for dokumentation
fylder meget i sagsbehandlingen, jf. afsnit 8.2.2, men det er en ganske bestemt type doku-
mentation, der sgges, og kommunernes leegekonsulenter spiller en stor rolle i vurderingen af,
hvornar en sag er tilstrekkeligt belyst. En sag sendes ikke videre til vurderings- eller afgarel-
sesteam, hvis leegekonsulenterne vurderer, at den ikke er tilstraekkeligt belyst, og lsegekonsu-
lenterne fungerer saledes i alle fire kommuner som (endnu) en kvalitetskontrol i afklaringen
af en borgers arbejdsmarkedsperspektiv. P& trods af at leegekonsulenterne netop fungerer
som en sddan kontrol af sagsbehandlingen, kan der ifalge sagsbehandlerne vere en vis sub-
jektivitet i, hvornar en sag er tilstraekkeligt (objektivt) belyst:

Jeg synes 0gsa, der kan vere forskel pa, hvor tydelige de lzegefaglige oplysninger

skal vaere far [legekonsulenterne] vil komme med deres endelige vurdering. Sa er

der nogen [konsulenter], der siger, sa leener vi os op ad dét — mens der er andre, som

skal have det slaet fast med syvtommersgm, far de vil give sig ud i noget. Sa der er

forskel p&, hvor meget dokumentation, der kraves, fgr vurderingerne ligger der.
Sygedagpengemedarbejder
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Sagsbehandlerne i flere af de deltagende kommuner fortzller, at samarbejdet mellem prakti-
serende leger og sagsbehandlerne sgges styrket gennem tiltag som blandt andet faellesmader
mellem laeger og sagsbehandlere, hvor relevante sager kan bringes op, og orienteringsmgder,
hvor interesserede leeger kan deltage. | den daglige praksis er der dog ikke meget tid til at
prioritere samarbejdet, og kun f& sagsbehandlere giver udtryk for, at de anvender rundbords-
samtaler med lager og borgere i deres sagsbehandling, ligesom leegerne som oftest ikke gares
opmerksom p4, at de er tradt ind over det socialfaglige felt i deres udtalelser, nar det er til-
feeldet. Hvor samarbejdet med praktiserende laeger er i fokus i flere af kommunerne, er der
mindre fokus pa samarbejdet med kommunens interne legekonsulenter. Flere sagsbehandle-
re forteeller, at samarbejdet med konsulenterne kan vare en udfordring, men dette accepteres
som en praemis for sagsbehandlingen, hvor sagsbehandlerne lever med udtalelser, der treeder
ind pa det socialfaglige felt, eller holder op med at stille spgrgsmal til konsulenterne, nar der
anmodes om udtalelser, fordi de alligevel oplever ikke at fa svar pa spgrgsmal om fx en kon-
kret sygdom, men i stedet far en standardudtalelse om den aktuelle borgers arbejdsevne.

Samarbejde med jobkonsulenter og andre afklaringsaktgrer

Jobkonsulenter?! og andre afklaringsaktarer® udger en vigtig samarbejdsflade i sagsbehand-
lernes arbejde. Dette afsnit tager udgangspunkt i sagsbehandlernes samarbejde med jobkon-
sulenter, men bergrer ogsa samarbejdet med andre interne og eksterne afklaringsaktarer.
Som led i stort set alle sager pa vej mod fartidspension, skal der foretages en praktisk afprgv-
ning af borgerens arbejdsevne i virksomhedspraktik eller interne veerksteder. Jobkonsulen-
terne har ingen myndighedskompetence, men opretter virksomhedspraktikker og udarbejder
funktions- og arbejdspladsbeskrivelser, som indgar i afklaring og dokumentation af borge-
rens arbejdsevne. Samarbejdet med afklarende aktgrer er et vigtigt led i vejen mod fartids-
pension, men indeholder en raekke udfordringer, blandt andet fordi de forskellige roller,
sagsbehandler og afklaringsaktar varetager, indeberer forskellige fagligheder, funktioner og
tilgange til arbejdet.

Sagsbehandlerne har til opgave at varetage den samlede helbredsmassige og praktiske
afklaring af borgerens arbejdsevne, herunder at sgrge for, at den ngdvendige dokumentation
for arbejdsevnen er til stede, men skal samtidig sgge at fastholde borgeren i beskaftigelse
samt overholde rammebetingelser som rettidighed i opfglgningen og flow i sagsforlgbet. Job-
konsulenter og afklaringsaktgrer har typisk en hyppigere kontakt med borgerne og har bl.a.
til opgave at fokusere pa arbejdsevnens fremtraeeden i praksis. Flere jobkonsulenter oplever,
at de kan have forskellige opfattelser af en borger, end sagsbehandlerne har;

21 | de fire kommuner anvendes betegnelserne arbejdsmarkedskonsulent, virksomhedskonsulent og jobkonsulent

for den funktion, der varetager den internt afprgvende og virksomhedsrettede indsats. | det fglgende anvendes

betegnelsen jobkonsulent.

22 Her er tale om bade interne og eksterne afklaringsaktarer og ikke "anden aktgr”, som eksterne private firmaer

der varetager dele af sagsbehandlingen.
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(...) nu har vi et veerksted, hvor vi har kontakt med borgeren to gange om ugen, sa vi har
et helt andet billede af deres virkelighed, end det sagsbehandleren ser hver 3. maned.
Hvor sagsbehandleren af og til stiller nogle krav til, hvad vi skal med de her borgere,
hvor vi praver at lave en beskrivelse eller et billede, og borgeren er i virkeligheden pé dét
og dét niveau, end hvad [sagsbehandleren] har et billede af.

Jobkonsulent

Flere jobkonsulenter giver udtryk for, at det kan veaere hardt at skulle presse borgerne til at
deltage i arbejdsprgvninger pakraevet af sagsbehandleren, hvis borgeren har sveert ved at leve
op til de krav, der stilles. Sagsbehandlerne har derimod behov for, at borgerne presses til at
yde deres maksimale i en afprevning, s& begraensningerne i arbejdsevnen kan dokumenteres,
og det opleves derfor som problematisk, hvis afklaringsaktgrerne ikke formar at stille til-
straekkelige krav til borgeren.

De forskellige funktioner, sagsbehandlere og afklaringsaktgrer varetager, medfarer for-
skellige perspektiver pa borgerne og pd, hvad opgaven er. Hvor afklaringsaktarer og jobkon-
sulenter kan fokusere pa den enkelte arbejdsprgvning, ma sagsbehandlerne se det samlede
forlgb, og herunder sammenholde arbejdsprgvningen dels med de legelige oplysninger i sa-
gen og de dokumentationskrav, der stilles fra vurderingsteam og lovgivning. En yderligere
udfordring i samarbejdet er jobkonsulenternes forskellige forudsatninger for at varetage
funktionen. Jobkonsulenterne har ikke noget falles fagligt udgangspunkt og har mange for-
skellige uddannelsesmaessige baggrunde. Derudover er szrligt den direkte virksomhedsrette-
de indsats afhaengig af jobkonsulentens netveerk til kommunens virksomheder, og mulighe-
derne for at skabe kontakt mellem borger og virksomhed kommer derfor til at afhaenge af,
hvilken jobkonsulent der far sagen.

Nogen har varet her i rigtig mange ar og kender alle hjgrner af arbejdsmarkedet i
kommunen og har et keempe netveerk, som er guld vaerd i den sammenhang. Og
andre er nye og skal fgrst ud og banke pa og hgre, 'hvad laver | egentlig her’. Og
der er da ingen tvivl om, at dem der kommer i heenderne pa de her rutinerede rot-
ter, de har da nogle flere muligheder end de andre.

Sygedagpengemedarbejder

I nogle kommuner har man oprettet elektroniske jobbanker, hvor virksomheder med ledige
pladser til afprevninger og lignende registreres. Det er dog pa trods heraf tydeligt i interview
med bade sagsbehandlere og jobkonsulenter, at jobkonsulenternes arbejde i praksis i hgj
grad afhaenger af den enkeltes jobkonsulents netveerk, personlige kompetencer og tilgang,
snarere end der er tale om en systematisk og feelles faglig tilgang til det virksomhedsrettede
arbejde. Derudover giver bade sagsbehandlere og jobkonsulenter udtryk for, at jobkonsulen-
ternes styrke ligger i udarbejdelse af fysiske funktionsvurderinger, mens beskrivelser og vur-
deringer af den psykiske funktionsevne er en udfordring, da konsulenterne ikke har den til-
straekkelige viden om psykiske lidelser og handteringen heraf. Den praktiske afprgvning af
borgere med ikke-fysiske begraensninger er dog i mange tilfeelde helt afggrende for belysnin-
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gen af en borgers arbejdsevne, da den praktiske formaen netop kan vere svar at vurdere ale-
ne ud fra de helbredsmassige oplysninger.

Nar en borger visiteres til jobkonsulenter eller andre afklaringsaktarer, sker det pa be-
slutning fra sagsbehandleren, der med visitationen specificerer aktgrens opgave i relation til
den enkelte borger. Selvom nogle afklaringssteder karer med mere eller mindre faste forlab,
hvori der ligger et givent formal, er der som oftest behov for, at sagsbehandleren specificerer
konkrete opmerksomhedspunkter i forhold til den enkelte borger. Dette er endnu mere ve-
sentligt over for jobkonsulenterne, der alt efter kommunal organisering kan varetage bade
etablering af genoptrenende virksomhedspraktikker, arbejdspladsbeskrivelser, funktionsbe-
skrivelser og virksomhedsplaceringer med afpragvende sigte. Gennemgaende for interviewene
med sagsbehandlere og jobkonsulenter i de fire kommuner er, at det ikke er unormalt, at job-
konsulenterne giver en afsluttende tilbagemelding pa en borgers forlgb, der sa resulterer i en
rettelse eller specificering af den oprindelige opgave fra sagsbehandlers side, pa trods af at
det er vedtaget praksis, at sagsbehandlerne, med visitation til jobkonsulenter og andre aktg-
rer i gvrigt, udarbejder en opgave- og formalsbeskrivelse.

Ja, konceptet det er, at vi skal give en opgave. Vi skal beskrive, hvad er det, vi vil
have, hvorfor vil vi have det, og hvad skal vi bruge det til.
Sygedagpengemedarbejder

S& far man en diffus bestilling, og jeg prever mig frem, men kommer tilbage og s&
siger sagsbehandleren mere specifikt, at de skal vide mere om det og det og det, og
s& ma vi ud og prave af igen, hvis vi kan finde en virksomhedspraktik.

Jobkonsulent

Det lader saledes til, at sagsbehandlerne i nogle tilfeelde kan blive mere preacise i deres visita-
tion til jobkonsulenterne, men behovet for koordinering af afprgvninger eller etablering af
nye afprgvninger vil ofte ogsa vise sig undervejs, nar det eksempelvis bliver tydeliggjort, at
borgeren ikke kan varetage de funktioner, man havde forventet pa forhand. Forskellen mel-
lem, hvad sagsbehandleren har behov for, og hvad jobkonsulenten leverer tilbage, kan dog
ogsa have bund i den tidligere navnte forskel i funktion og rolle over for borgeren, som hen-
holdsvis sagsbehandler og jobkonsulent indtager. Hvor sagsbehandleren har en tydelig myn-
dighedsfunktion, kan jobkonsulentens rolle veere mere &ben, og nogle jobkonsulenter kan sa-
ledes indtage en udpraeget omsorgsrolle over for borgeren, hvor det eksempelvis bliver sveert
at stille de lovgivningsbaserede krav til borgeren. Ngdvendigheden af en tydelig opgavebestil-
ling viser sig ogsa i de udfordringer, der kan opstd omkring et forlgb, hvis sagsbehandler,
borger og jobkonsulent har forskellige forventninger til udbyttet og formalet med et forlgb:

Hvis man ikke lige sddan har afstemt, hvad er det lige formalet eller forventnin-
gerne er med denne her borger, eller hvad forventer vi at fa tilbage af skriv. S& kan
det godt ga rigtigt skaevt, for sa kan den ene ikke finde ud af det, eller s& kan vi ikke
leve op til det, de forventer (...)
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Det er jo rigtigt nok det med forventninger, men man skal ogsa passe pa, at det ik-
ke er sagsbehandleren, som har en ambition om, at det skal blive til det her, og sa
holder alt for fast i det. For det er jo ikke sikkert, at resultatet kommer til at veere
s&dan, det er jo afklaringen, det kommer an pa.

Jobkonsulenter

Sagsbehandlerne ma altsé pa den ene side tage myndighedsrollen pa sig og formulere en klar
formals- og opgavebeskrivelse ud fra samarbejdet med og kendskabet til den enkelte borger,
men méa samtidig anerkende jobkonsulenternes kompetencer og vurderinger, som led i afkla-
ringen af borgerens funktionsevne, frem for at sgge dokumentation for deres egen vurdering
af sagen. En forventningsafstemning méa dog ogsa ske undervejs i forlgbet, hvor jobkonsulen-
terne melder tilbage til sagsbehandlerne, hvis forlgbet beveeger sig i en anden retning end
forventet, hvilket ogséa sker i mange tilfeelde i kommunerne. Den sidste udtalelse i ovenstaen-
de citat illustrerer ogsa, at der kan forekomme uenighed mellem jobkonsulent og sagsbe-
handler i afklaringssamarbejdet, og flere sagsbehandlere peger pa, at netop uenighed med
samarbejdspartnere kan vare en veesentlig udfordring i et konkret sagsforlgb. Uenighed
fremhaves blandt sagsbehandlerne som ha&mmende for et sagsforlgb, mens de har mindre
blik for de forskellige alternative handlemuligheder i sagen, uenigheder kan fremhave. Som
det naevnes i naste afsnit, er felles mal og koordination af indsatsen afggrende for et frugt-
bart sagsforlgb, og udforskningen af uenigheder, og de forskellige perspektiver og handlemu-
ligheder disse indeholder, kan netop vere et skridt p& vejen til at iveerksaette et koordineret
og meningsfuldt forlgb for alle involverede parter, herunder ikke mindst borgeren selv. Dette
fordrer dog gensidig anerkendelse af forskellige samarbejdspartneres kompetencer og vurde-
ringer, frem for at de forskellige parter arbejder i hver sin retning ud fra hvert sit perspektiv
pa borgerens situation.

Ukoordinerede indsatser skaber problemer

Forlgbet for borgere pa vej mod fartidspension involverer mange professionelle aktarer,
hvoraf de to foregdende afsnit har bergrt to af de stgrre grupper; leger og afklaringsaktarer.
Med de mange forskellige aktgrer opstar der ogsa behov for koordinering, og udfordringer i
forhold hertil forringer chancerne for at finde holdbare alternativer til fartidspension. Mang-
lende koordinering kan eksempelvis bestd i, at der iverkseattes foranstaltninger i ét regi,
mens borgeren deltager i tilbud i et andet, eller at afklarende foranstaltninger iveerksattes,
for de helbredsmassige behandlingsmuligheder er afklaret og iverksat. Dette gar det dels
sveert for borgeren at fokusere pa og deltage fuldt ud i et givent tilbud, og betyder, dels at
mange tilbud afbrydes for tid, eller at resultatet ikke kan anvendes som forventet, hvilket be-
laster bade borgerens motivation og samarbejdet med de gvrige professionelle aktgrer:

De bliver meget frustrerede, vores samarbejdspartnere, fordi de synes, at en bor-
ger er sa darlig og ikke kan arbejde, hvor vi nogle gange er kommet til at sende
dem afsted, inden vi har sagt, at det ikke er udelukket, at der er behandlingsmulig-
heder. S& borgeren gar i den tro, at de er i gang med et afklaringsforlgb, som skal
vise deres arbejdsevne, men nar de sa har vearet der — nogle gange alt for lang tid
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— stopper vi op og siger, 'jamen vi kan slet ikke afklare den fremtidige forsgrgelse,
for der er stadig behandlingsmuligheder’.
Kontanthjaelpsmedarbejder

I sddanne tilfelde betyder den manglende timing med forlgb i eksempelvis sundhedssekto-
ren, at der iveerksettes forlgb, der ikke har nogen egentlig funktion i afklaringen af borgerens
arbejdsevne, og sagsbehandlingen kommer derfor til at fremstd meningslgs og vilkarlig for
borgeren. Andre kontanthjelpsmedarbejdere peger pa vigtigheden af, at der hos sagsbehand-
leren er opmarksomhed pé formalet med en foranstaltning, hvordan formalet kan opfyldes,
og forlgbet gennemfares, samtidig med de gvrige tiltag borgeren indgar i. Genoptrenende el-
ler aktiverende foranstaltninger kan saledes ofte kombineres med helbredsmaessig behand-
ling eller sociale indsatser, mens anvendeligheden af afklarende foranstaltninger afhanger af,
at funktions- og arbejdsevnen er mere eller mindre stationer. | relation hertil ligger spgrgs-
malet om prioritering, idet den politiske organisering af kommunernes arbejde betyder, at
der kan veere parallelindsatser i gang i forhold til borgerens sociale problemer, hvor det ifglge
flere sagsbehandlere kan veere ngdvendigt at skabe stabilitet pa familiefronten via sociale
indsatser, fgrend der kan arbejdes malrettet og konstruktivt med den enkelte borgers ar-
bejdsmarkedsperspektiv. Som ovenstaende citat ogsa indikerer, medfgrer det pres sagsbe-
handlerne arbejder under, i forhold til sagstal og krav om rettidighed og aktivering af borger-
ne, at det nogle gange gar lidt for hurtigt med at iveerksatte foranstaltninger. Dette udfordrer
bade timing, prioritering og grundighed i at sikre, at borgerens skanebehov tilgodeses i en
arbejdsprgvning. Det medfgrer igen afbrudte forlgb, eller forlgb, der ikke giver et reelt billede
af mulighederne for at fastholde beskaftigelse pa serlige vilkar, og derfor ikke kan bruges i
hverken afklaring eller dokumentation af arbejdsevnen, men giver borgeren en oplevelse af
nederlag og manglende tro pa eget arbejdsmarkedsperspektiv.

Tendensen til gget specialisering i bade sundhedssektoren og social- og beskaftigelses-
forvaltningerne medfgrer en yderligere koordineringsudfordring. Specialiseringen medfarer,
at antallet af professionelle aktgrer gges, hvilket i sig selv gger behovet for koordinering, men
ogsa betyder, at der opstar flere afgreensede perspektiver pa borgeren med hver deres mal-
setning.

Jeg synes ogsd, at der er andre parallelindsatser, hvor man ser, at de har et snit af en
borger. 'Det her er mit fokusomrade, det er misbrug, det er det, jeg skal koncentrere mig
om og ikke s& meget andet. | forhold til mit sigte vil pension vere rigtig godt, for det tror
jeg kan gare vedkommende stoffri. Fordi det er mit mal. 'Sadan tror jeg, at der er flere,
jo mere specialiseret det bliver, og jo mindre et stykke af kagen man har, sa har de hver
deres mal for, hvad som skal lykkes' (...)

Kontanthjelpsmedarbejder

Samme udfordring gar sig geldende for samarbejdet med legeverdenen, hvor sagsbehand-
lerne ofte oplever, at der anbefales mangeérig ro eller fokus pa behandling i en arraekke, hvor
fartidspensionering er den eneste ydelse, der giver mulighed for denne fuldstendige ro, jf.
afsnit 8.2.2. | sddanne tilfeelde bliver samarbejdsparterne direkte modspillere til sagsbehand-
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leren, der skal forsgge at fastholde et arbejdsmarkedsperspektiv, og det bliver sveert at opna
enighed om en koordinering og felles retning for de forskellige aktarers arbejde.

Specialiseringen betyder endvidere, at det kan blive svart at gennemskue, hvem der har
ansvaret for at ivaerkseatte en given indsats, og i det hele taget hvilken indsats der er den rele-
vante for den pagaldende borger. Nogle borgere falder sdledes mellem to malgrupper, jf. af-
snit 8.2.2, hvilket gar det sveert at finde et beskeaftigelsestilbud, der kan rumme borgerens
kompleksitet, og dermed gor det sveert at iverksatte tilstreekkelig statte for de "tungeste”
borgergrupper. Endvidere betyder ventetider i behandlingssystemet, jobcentrenes rekvirering
af helbredsmassige udredninger og fremkomsten af beskeftigelsestilbud indeholdende coa-
ching og psykologsamtaler, at det er blevet stadigt sverere at bestemme ansvarsfordelingen
mellem jobcentrene og behandlingssystemet:

(...) det tvinger jo nogle gange kommunerne til at g& ind og lave nogle udredninger
via specialleeger, som vi i virkeligheden ikke bgr betale. Fordi det egentligt er en of-
fentlig udgift. Men vi kan bare ikke vente 15-20 maneder pa den erklaering (...) Og
vi oplever ogsé bade leeger og specialleeger direkte bede om, at vi indhenter noget,
og nogle gange sa satter vi halene i og siger, 'nej, det ma | sgu selv klare, det pa-
hviler jer'. Og andre gange sa tenker vi, det er vi ngdt til, fordi vi skal bruge det nu
og her.
Teamleder, kontanthjelp

Usikkerhed om ansvarsfordelingen og manglende koordinering af, hvem der ggr hvad, bety-
der i mange tilfelde, at de forskellige aktagrer sender ansvaret videre, og at der sa ikke sker
den udredning af sagen, som der er behov for, for at komme videre, men at der i stedet opstar
passive perioder, som gger risikoen for fgrtidspension, jf. afsnit 8.2.2. En koordinering af,
hvem der ger hvad, krever dog ogsa en felles forstaelse af, hvor man er pa vej hen, alts3,
hvad malet med den samlede indsats er. Som tidligere navnt, kan de forskellige aktarer have
vidt forskellige og til tider direkte modsatrettede malsatninger. Hvor jobcentrets sagsbe-
handlere arbejder ud fra et mal om arbejdsmarkedsfastholdelse, har andre aktgrer andre
malsetninger, der i stgrre eller mindre grad kan forenes hermed. Sagsbehandlerne peger i
interviewmaterialet p3, at en af de sterste udfordringer i sagsarbejdet netop er samarbejdet
med de andre aktgrer omkring en borger, og koordinering af, hvor man er pa vej hen. Ofte er
de forskellige malsetninger ikke eksplicitte, hvilket yderligere udfordrer koordineringen, og
mens flere sagsbehandlere navner muligheden for rundbordssamtaler, hvor der netop er
grundlag for en eksplicit drgftelse og koordinering, er det kun f& sagsbehandlere, der giver
udtryk for at arrangere og/eller deltage i sddanne regelmassigt. Nogle jobkonsulenter nav-
ner, at de sender breve til borgerens praktiserende leege om, at der iveerksaettes en given for-
anstaltning, men her er snarere tale om en orientering, der kan forklare eventuelle udsving i
den helbredsmaessige tilstand, end der er tale om egentlig koordinering af indsats og malsat-
ninger. Koordinering af malsatning er ifglge interviewmaterialet lige sa vigtigt som den mere
praktiske timing og prioritering af indsatser, ikke mindst i forhold til fastholdelse af arbejds-
identitet og motivation hos borgeren, som er et vigtigt aspekt i arbejdsmarkedsfastholdelse,
jf. afsnit 8.2.2.
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Jeg har nu aldrig nogensinde skrevet, at nogen skulle ha’ pension.
Praktiserende lege

Der er det jo tit, at leegen, hvis de er meget syge, giver en tilbagemelding, hvor der
star, at vedkommende er berettiget til en fgrtidspension, og den far borgeren jo og-
s& den erkleering og s er det jo sat pa dagsordenen. Men vi kan ikke tage ordet i
vores mund. [...] 'pension’ og 'fleksjob’ er fyord.

Jobkonsulent

Hvis jobkonsulenten fgrst naevner ordet 'fgrtidspension’ til borgeren, sa er det den
vej, det gar. Og det skal de vaere meget bevidste om. Og det er jeg ikke sikker pa, at
deer.

Kontanthjaelpsmedarbejder

Spegrgsmalet om, hvornar fartidspension navnes for borgere er gennemgaende i de forskelli-
ge interviewgrupper. Der er enighed om, at det endog er meget svert at finde alternativer til
fartidspension, hvis fgrst borgeren har faet det indtryk, at det er en mulig og ngdvendig las-
ning. Seerligt udfordrende er det, hvis leegen har navnt fgrtidspension, da borgerens tiltro til
legens medicinske autoritet ofte fastldser dem i en opfattelse af, at beskeftigelse er udeluk-
ket, uanset mulighederne for stgtteforanstaltninger og beskeaftigelse pa serlige vilkar. Bade
sagsbehandlere, leger og jobkonsulenter giver, som ovenstdende citater illustrerer, udtryk
for, at de hver isar sgger at undga at neevne fartidspension som mulighed, og alle faggrupper
mener, at det er "de andre”, der oftest introducerer temaet for borgerne. Ogsad her er mang-
lende koordinering med til at skabe problemer i forhold til fastholdelse af borgere pa kanten
af arbejdsmarkedet i beskeftigelse.

8.2.4 Sammenfatning

Ovenstaende analyser har papeget en raekke centrale udfordringer relateret til sagsbehand-
lingen for borgere pa vej mod fertidspension. | forste delafsnit blev kommunernes organise-
ring af indsatsen preesenteret og pa trods af forskellige méader at tilretteleegge sagsbehandlin-
gen, er der en rekke falles erfaringer og udfordringer som gar sig geldende de fire kommu-
ner imellem. Farste delafsnit pegede ud over forskelle i organiseringen pa en tendens til, at
der uformelt er truffet beslutning om at arbejde hen imod en fgrtidspension, og i nogle tilfeel-
de om, at borgeren er berettiget til pension, pa et tidligt tidspunkt i sagsforlgbet, inden afgg-
relsesfasen formelt er indledt. Denne uformelle beslutning er medvirkende til, at sagsbehand-
lingen i den sidste tid op til en tilkendelse i vid udstraekning har karakter af, at der malrettet
sgges dokumentation for en kommende afggrelse, frem for at der afsgges alternativer til pen-
sion. Fokuseringen pa pensionen styrkes i nogle tilfelde af, at det fremstar som en reel mu-
lighed for at fa ro og gkonomisk afklaring for borgeren. Selvom der i kommunernes formelle
organisering leegges varierende vaegt pa formaliseret kvalitetskontrol, der blandt andet bestar
af en centraliseret vurdering af den enkelte sags dokumentationsgrundlag, er fokus pa doku-
mentation en gennemgaende tendens i den praktiske sagsbehandling i alle fire kommuner.
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Dokumentationskravene blev undersggt nermere i andet delafsnit, hvor det bl.a. blev il-
lustreret, at dokumentations- og rettidighedskrav er med til at styre og standardisere sagsbe-
handlingen, der i en presset hverdag kommer til at handle mere om opfyldelse af udefra-
kommende krav, end om en fagligt begrundet indsats for at stgtte borgeren til at opretholde
arbejdsmarkedstilknytning. Da borgerens motivation og opfattelse af egne muligheder for at
vende tilbage til arbejdsmarkedet ifalge sagsbehandlerne pad samme tid er en af de mest afgg-
rende faktorer for, hvorvidt en sag forer til fartidspension eller ej, og en af de faktorer, der er
sveerest at endre pa, kan der vere god grund til i hgjere grad at tage udgangspunkt i borge-
rens situation og behov frem for standardiserede krav. Kravene til sagsbehandlingen kan
endvidere vaere med til, at der opstar pauser i afklaringen af borgeren, og langvarige passive
perioder fremhaeves som endnu en afggrende faktor for, hvorvidt en borger ender pa fartids-
pension. Den helt store udfordring i forhold til passive perioder i sagsbehandlingen er dog
ventetider i behandlingssystemet, der i bedste fald forhaler afklaringen og i verste fald er
med til at forveerre borgerens tilstand. Ventetiderne er til en vis grad udtryk for besparelser i
bade regioner og kommuner, der i sidste ende kan blive dyre for kommunerne, da nogle af
besparelserne er med til at begreense mulighederne for at yde en ekstra stgtte for nogle af de
grupper, der har serligt behov for stgtte, hvis en fgrtidspension skal undgas. Omvendt kan
kravene og den uafklarede situation, der for en stor del af borgernes vedkommende er et vil-
kar, som modtager af offentlige ydelser som kontanthjelp og sygedagpenge, betyde, at far-
tidspension opleves som en attraktiv mulighed for at f& en stabil og afklaret tilveerelse.

Hvor en del praksisundersggelser har peget pa, at der er behov for en mere specialiseret
indsats over for nogle af de borgergrupper, der er i szrlig risiko for fgrtidspension, peger re-
sultaterne af naerveerende undersggelse pa en reekke udfordringer forbundet med den tendens
til gget specialisering, der ses i bade behandlings- og sagsbehandlingssystemerne. Sagsbe-
handlerne i nervaerende undersggelse efterlyser saledes i hgjere grad en kvalificeret og flek-
sibel indsats, der kan rumme ogsa de “tungeste” borgergrupper, der netop ofte udelukkes fra
de specialiserede tilbud pa grund af deres komplicerede problemstillinger.

Specialisering er ogsa en udfordring i forhold til samarbejdet mellem de mange professi-
onelle aktarer, der kan vere involveret i en borgers sag. Forskellige udgangspunkter og mal-
setninger er en grundlaeggende udfordring for samarbejdet, og netop specialiseringen er med
til bade at gge antallet af professionelle og hermed antallet af afgreensede og potentielt kon-
fliktende positioner. | forhold til samarbejdet synes der i szrlig grad at vaere behov for etab-
lering af faelles mal og koordinering af de forskellige indsatser samt, ikke mindst, gensidig
anerkendelse af de forskellige professioners kompetencer.
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9 Komparativ analyse af Silkeborg og Herning

Der er vasentlige forskelle pa antallet af fgrtidspensionstilkendelser i henholdsvis Herning
og Silkeborg Kommuner. Hvor Silkeborg ifglge Kolodziejczyk m.fl. (2009) har et forholdsvist
lavt antal tilkendelser, ligger Herning Kommune i den anden ende af skalaen med et for-
holdsvist hgjt antal tilkendelser. Ligesom den baggrund, pa hvilken Kolodziejczyk m.fl.
(2009) foretager deres opggrelse og rangering, er datagrundlaget for denne analyse udtryk
for et gjebliksbillede af de to kommuner. | praksis er der udsving i tilkendelsestallene over
tid, hvilket nuancerer og udjevner den tilsyneladende store forskel mellem de to udvalgte
kommuner. Ikke desto mindre, star vi med en forskel, der ikke alene kan forklares ud fra de-
mografiske og sociale forskelle kommunerne imellem, da Kolodziejczyk m.fl. (2009) har taget
hgjde for disse i deres analyse. Det bliver derfor interessant at se pa processen frem til en far-
tidspensionstilkendelse, herunder pa eventuelle forskelle i organisering og indsats i hen-
holdsvis Herning og Silkeborg Kommuner. Indsatsen i de to kommuner vil i det fglgende bli-
ve analyseret pa baggrund af fokusgruppeinterview og oversigter over organiseringen af
kommunernes indsats, samt journalgennemgang og kvantitative data p& brugen af foran-
staltninger i kommunerne. Analysen fokuserer pa at identificere eventuelle arsager til for-
skellen i antallet af fgrtidspensionstilkendelser i henholdsvis den formelle og uformelle orga-
nisering af praksis i kontanthjelps- og sygedagpengeafdelingerne i de to kommuner.

Formel organisation

I Herning Kommune har sagsbehandleren har indtil for nylig rejst fartidspensionssagen og
sendt den til socialforvaltningen, som treffer afgarelse om tilkendelse eller afslag pa et afge-
relsesmgde. Man har dog i Herning Kommune i efteraret 2011 indfert et vurderingsteam, in-
spireret af andre kommuner i projektet, hvor sager drgftes inden de sendes til socialforvalt-
ningen. Sagsbehandleren har dog stadig sagen, indtil vedkommende vurderer det relevant at
rejse en fgrtidspensionssag, hvilket afviger vaesentligt fra organiseringen i Silkeborg Kommu-
ne, hvor potentielle fartidspensionssager er vurderet ved op til tre forskellige vurderingsteam
(snitmgde, visitationsmgde, afklaringsmgde), fgrend der kan rejses en sag om fgrtidspension
og derefter treffes endelig afggrelse pa et fjerde made (afgarelsesmade). Silkeborg Kommune
har i 2011 udarbejdet en ny kontanthjalpsstrategi, som betyder, at kontanthjelpsafdelingen
opdeles i henholdsvis Fokuscenter og Jobcenter, hvor Jobcentret skal tage sig af ikke-
arbejdsmarkedsparate kontanthjelpsmodtagere. Opdelingen i henholdsvis Indsats og Afkla-
ring i Silkeborg Kommune, og den decentraliserede organisering i Herning Kommune, som er
beskrevet i afsnit 8.2.1, afspejler altsa ikke den aktuelle organisering i kommunerne. Tallene
for fartidspensionstilkendelser, der danner afsat for denne analyse, stammer dog fra tilken-
delser under den tidligere organisering i begge kommuner, og det er derfor ngdvendigt at le-
de efter arsager til forskellene i antal tilkendelser heri.

Visitationsforlgbet i Silkeborg Kommune har til formal at sikre, at sager der ikke er til-
streekkeligt belyst, ikke sendes til socialforvaltningen, og de forskellige vurderingsteam kan
pa den made fungere som en kvalitetssikring og i nogen grad som formaliseret kontrol af job-
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centrets arbejde. Vurderingsteamene i Silkeborg Kommune udggr, ifglge de interviewede
medarbejdere, en raekke filtre, hvor sagerne bliver vurderet pa de rent objektive forhold i sa-
gen, og hvor sagsbehandlerens kendskab til borgeren og dennes mere sociale forhold glider i
baggrunden, hvilket illustreres af falgende udtalelse om vurderingen pa snitmgder fra en fag-
konsulent i Silkeborg Kommune:

[...] hvor den enkelte sagsbehandler jo sidder med borgeren og et eller andet sted

kan se eller ikke se vedkommende pa arbejdsmarkedet, fordi man har kendskabet

til borgere pa en anden made. Og nar vi skal ind og se, hvad sagsbehandlingsforlg-

bet skal veere, s& er det en total objektiv tilgang, for vi kender ikke borgeren, og vi

ser kun papirerne til at starte med. Vi snakker ikke engang med sagsbehandleren.
Fagkonsulent, Kontanthjelp

I Herning Kommune er det derimod netop sagsbehandleren, der vurderer sagen, hvilket ska-
ber grundlag for et bredere syn pa borgeren. Af fokusgruppeinterview med kontanthjeelps-
medarbejdere i Silkeborg Kommune fremgéar det desuden, at der ofte er en del ventetid for-
bundet med skift af sagsbehandler, og at sager ofte kommer til at "ligge stille” en tid efter en
visitation til Afklaringsteamet. Sager visiteres fra Indsatsteam til Afklaringsteam, inden der
er udarbejdet ressourceprofil, og en del af Afklaringsteamets funktion er netop udarbejdelse
af ressourceprofil og indhentelse af eventuelle manglende leegelige oplysninger. Organiserin-
gen med vurderingsteam kan séledes betyde et fokus pa helbredsmessige oplysninger bade i
den konkrete vurdering og i den fortlgbende sagsbehandling, mens borgerens samlede situa-
tion, set ud fra det helhedssyn ressourceprofilen laegger op til, farst inddrages, kort inden der
treeffes formel afgarelse, og farst efter der reelt er foretaget vurdering af arbejdsevnen baseret
pa "objektive oplysninger”. Det er pa baggrund af projektets datagrundlag ikke muligt at sige,
hvorvidt ressourceprofilen anvendes indholdsmaessigt anderledes i Herning Kommune end i
Silkeborg, men den organisatoriske opbygning i Herning tillader i hgjere grad, at helhedssy-
net p& borgerens situation inddrages i vurderingen af borgerens arbejdsevne, og at det sker
pa et tidligere tidspunkt end i Silkeborg, hvor ressourceprofil og helhedssyn fgrst inddrages,
nar borgeren uformelt er vurderet berettiget til fartidspension. Dette understattes af sagsbe-
handlernes syn pa borger og kontekst, som det fremgar af naste afsnit. En sadan centralise-
ret organisering med veegt pa dokumentation via objektive oplysninger kan bremse nogle sa-
ger i at nd til en samlet afklaring, ligesom ophold i sagsbehandlingen kan betyde lengere
sagsforlgb uden foranstaltninger pa fx kontanthjelp. At det sidste kan vere tilfeldet under-
bygges af de kvantitative data, der viser, at der i Silkeborg Kommune i gennemsnit iverksat-
tes 2,8 foranstaltninger pr. fgrtidspensionstilkendelse, hvilket er under gennemsnittet for de
fire projektkommuner tilsammen (3,7 foranstaltninger pr. tilkendelse). | Herning Kommune
ligger det gennemsnitlige antal foranstaltninger lige over gennemsnittet (4,1 foranstaltninger
pr. tilkendelse), hvilket altsa indikerer en gget aktivitet i sagerne i Herning Kommune. Dette
er bemerkelsesveardigt, da bl.a. Bengtsson (2002) finder, at en “aktiv handlingsorienteret”
sagsbehandling medfarer feerre fartidspensionstilkendelser, mens en ”passiv regelorienteret”
sagsbehandling skulle betyde flere tilkendelser. Dette ma ses i forhold til det forbehold, at de
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ovennavnte data for brug af foranstaltninger ikke siger noget om lengden pa foranstaltnin-
gerne, og det er saledes ogsd muligt, at man i Silkeborg har en antalsmassigt lavere aktivitet i
sagerne, fordi der iverksattes foranstaltninger, der er mere effektive og/eller i hgjere grad er
malrettet den enkelte borger, séledes at der er faerre afbrudte forlgb. Dette kunne i udgangs-
punktet placere Silkeborg inden for Bengtssons gruppe af handlingsorienterede kommuner,
hvor der er et taet samarbejde med eksterne netveaerk for placeringer, og hvor borgerens til-
stand og vurdering inddrages, men en sadan tolkning stemmer ikke overens med medarbej-
dernes udtalelser om ventetid og passive perioder i sagsbehandlingen i Silkeborg samt orga-
niseringens sene inddragelse af ressourceprofilen. De passive perioder kan maske netop veere
arsagen til, at man i Silkeborg Kommune, pa trods af en umiddelbar teoretisk tilknytning til
den regelorienterede "objektive” sagsbehandling, har et forholdsvist lavt antal fartidspensi-
onstilkendelser. Det er altsd muligt, at den organisatoriske opbygning i Silkeborg Kommune
bremser den samlede afklaring af borgeren og medfgrer en raekke passive ophold i sagsbe-
handlingen, mens man i Herning Kommune, via gget kontinuitet og foranstaltningsbrug, far
afklaret borgerens beskeftigelsesperspektiv med faerre ophold, og dermed muligvis ogsa nar
hurtigere frem til en fgrtidspensionstilkendelse. Kolodziejczyk m.fl. (2009) finder i overens-
stemmelse hermed en tendens til, at kommuner der er hurtigere til at fa behandlet borgernes
sager har et forholdsmassigt starre antal fgrtidspensionstilkendelser. Hansen, Hansen &
Krassel finder som tidligere navnt, en sammenhang mellem en formaliseret kvalitetskontrol,
lig organiseringen i Silkeborg, og et ferre antal fgrtidspensionstilkendelser, og foreslar, at
denne sammenhang dels kan skyldes, at en praksis uden formaliseret kontrol overser uaf-
prgvede erhvervsmuligheder, og derfor fagrer til et gget antal fartidspensionstilkendelser, el-
ler at en formaliseret kontrol simpelthen er udtryk for, at der stilles skrappere krav til poten-
tielle fgrtidspensionssager, og at feerre derfor vurderes berettigede til fgrtidspension (2010:
54).

Borger og kontekst

Ligesom der er veaesentlige forskelle pa den formelle organisering i henholdsvis Herning og
Silkeborg Kommuner, er der ogsa forskelle pa det mere uformelle plan, der, om end de er
mindre igjnefaldende, kommer til udtryk i de fokusgruppeinterview, der er foretaget i de to
kommuner.

Nar det kommer til synet pa borgerne, er motivation og arbejdsidentitet et gennemgéaen-
de tema hos medarbejdere i kontanthjelpsafdelingen i Silkeborg Kommune. Passivitet og
manglende arbejdsidentitet vurderes saledes at veere en stor barriere for arbejdsmarkedstil-
knytning hos mange af de personer, der senere tilkendes fgrtidspension. Medarbejdere for-
teeller sdledes, at borgere ikke er "interesserede i” beskaftigelse, hvis leeger eller andre sam-
arbejdspartnere har udtalt sig om fgrtidspension, og at nogle grupper af kontanthjaelpsmod-
tagere ikke har noget gkonomisk incitament for at tage fleksjob og derfor i stedet sgger at op-
na en fertidspension. | Herning Kommune er der ogsa eksempler pa, at manglende motivati-
on hos borgerne opfattes som en central barriere for fastholdelse pad arbejdsmarkedet, lige-
som medarbejdere fra bade kontanthjelp og sygedagpenge giver udtryk for, at det kan veere
sveert at flytte borgere, nar de forst har udtrykt gnske om fgrtidspension. Hvor fokuseringen
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pa borgernes individuelle motivation og arbejdsidentitet er fremtreedende i Silkeborg Kom-
mune, inddrages der dog ogsa mere kontekstuelle forhold i interviewene i Herning Kommu-
ne. Medarbejderne i kontanthjalpsafdelingen i Herning Kommune giver saledes udtryk for,
at det kan vaere svart at arbejde med borgere, der kommer fra sygedagpenge til kontanthjzlp,
da der er tale om "folk som du og jeg, der havner pludseligt i en klemme”:

Vi har haft en chef nede hos os for nogle ar siden, som sagde, 'jamen, nar de sa

kommer ned, og deres sygedagpenge er lukkede, sa ma I bare sige til dem, at nu ma

I glemme det, der er sket, og sa skal de se fremad’. Men det er sveert at se fremad

med nul forsgrgelse. 'Jamen, s@ ma de sxlge deres hus, der er jo andre, der bor i

lejlighed her i Danmark’. Ja, men det er ikke altid s& nemt, og man kan ogsa sige,

de har maske sat sig lidt hardt i det, det er der jo mange, der har gjort.
Kontanthjelpsmedarbejder

Bade Herning og Silkeborg Kommuner laegger veegt pa borgerens individuelle motivation og
opfattelse af egen situation, og ser passivitet og langvarige forlgb pa kontanthjelp og syge-
dagpenge som barrierer for arbejdsmarkedstilknytning. Men interviewmaterialet tyder p4, at
de kontekstuelle forhold omkring borgeren i hgjere grad inddrages hos medarbejderne i Her-
ning Kommune, hvor arbejdsdygtighed ikke kun kommer til at rodfaste sig i borgerens indi-
viduelle tilgang, men ogséa i forhold omkring borgeren, fx manglende behandlingsmuligheder
eller darlig gkonomi. Dette illustreres for eksempel, ndr man i Silkeborg Kommune vurderer,
at nogle borgere pa trods af bade helbredsmassige og sociale problemer “ikke har noget inci-
tament” til at komme i beskaftigelse, mens man i Herning Kommune vurderer, at i mange
sager er det "ikke borgerens uvilje”, der er arsag til en skrgbelig arbejdsmarkedstilknytning,
om end manglende motivation som sagt ogsa bringes op hos medarbejderne i Herning. At
medarbejderne i Herning Kommune i hgjere grad inddrager kontekstuelle forhold i deres
vurdering, ha&nger sammen med foregaende afsnits analyse af den organisatoriske opbygning
i kommunen, der i hgjere grad, og pa et tidligere tidspunkt end i Silkeborg Kommune, tillader
et bredere syn pa borgeren, der ikke kun tager afsat i helbredsmassige oplysninger. At begge
aspekter er vigtige elementer i en fgrtidspensionstilkendelse, understreges af en undersggelse
fra Beskeeftigelsesankenavnet (2010b), der viser, at der i starstedelen af de sager, hvor kom-
munernes tilkendelse af fartidspension ikke vurderedes at veere korrekt, manglede laegelig
dokumentation af arbejdsevnen, men peger samtidig pa, at arbejdsevnemetoden, herunder
ressourceprofilen, i de samme sager, har veeret brugt til dokumentation snarere end en "aktiv
og kritisk dialog med borgeren”. Silkeborg Kommunes afset i en individualiseret tilgang og
Hernings afsat i en mere kontekstinddragende tilgang viser saledes til dels tilbage til den or-
ganisatoriske opbygning af sygedagpenge- og kontanthjalpsindsatsen og afspejles endvidere i
medarbejdernes perspektiver pa hjelp og indsats i de to kommuner.

Objektivitet og indsats

I Silkeborg Kommune fremhaver medarbejderne vigtigheden af objektivitet i sagsbehandlin-
gen og af, at der stilles krav til borgerne, hvilket bl.a. fremgar af deres beskrivelse af samar-
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bejdet med bade leger og aktiverings- og afklaringsakterer. For begge samarbejdspartneres
vedkommende gelder, at de af medarbejderne i Silkeborg Kommune opleves som veerende
for subjektive i deres vurderinger af borgerne og deres arbejdsevne. De ser borgerne ofte,
hvilket medfarer, at de ifelge en kontanthjelpsmedarbejder “far ondt af dem og far et godt
kendskab til dem som personer”, og dermed mister deres objektivitet. Dette kendskab pavir-
ker ifglge medarbejderne i Silkeborg Kommune bade vurderingen af borgernes arbejdsevne,
samt de krav leeger og afklaringsaktarer stiller og ikke stiller til borgerne. Netop krav vurde-
res at veere et afggrende element i indsatsen over for borgere, der befinder sig pd kanten af
arbejdsmarkedet, og en sygedagpengemedarbejder fra Silkeborg Kommune fortaller saledes
at enkelte leger stiller krav til deres patienter, og at "de hjelper deres patienter videre”. Kon-
tanthjelpsmedarbejderne i Silkeborg Kommune ser dog den tztte personlige kontakt i en
virksomhed, fx via mentor, som en mulighed for at flytte en borgers negative arbejdsidentitet,
men vurderer ikke dette som vaerende muligt i deres funktion som kommunale sagsbehandle-
re. Medarbejderne i Silkeborg Kommune generelt forsgger i stedet at fastholde et arbejds-
markedsperspektiv ved at fokusere pd, hvad borgeren rent objektivt burde vaere i stand til,
som en modveegt til borgerens egen, til tider negative og fastlaste opfattelse af egne evner.

I Herning Kommune opleves det ogsa som en central udfordring, nar praktiserende lae-
ger "hopper med” pa borgerens opfattelse og tager "tabelige hensyn”, eller nar afklaringsste-
der synes det er ”synd for” borgeren og presser vedkommende for lidt. I Herning Kommune
kan leegens ofte mangedrige kendskab til borgeren og dennes hverdag dog ogsa veaere en for-
del, og en medarbejder fra sygedagpenge forteller, at kendskabet er "afgarende for min op-
fattelse” af, hvor sagen er pa vej hen, og at leegen netop kan bidrage med en sadan indsigt.
Det dybere kendskab er saledes ikke "overfladig” viden ifglge medarbejderne i Herning
Kommune, ligesom afklaringsstedernes manglende krav til borgerne, ifglge kontanthjeelps-
medarbejderne i Herning Kommune ogsa ma ses i lyset af, at der er tale om en "darlig grup-
pe”, og at ogsd sagsbehandlerne selv, har sveert ved at vide, hvornar der skal presses, og
hvornar borgeren skal have ro. Her ses hvorledes medarbejderne i Herning Kommune sgger
at inddrage kontekstuelle forhold undervejs i sagsbehandlingen, frem for at det sker som led i
en afsluttende dokumentation, som organiseringen i Silkeborg Kommune kan tyde pa.

Hvor medarbejderne i Silkeborg Kommune med udgangspunkt i en individualiseret til-
gang til borgeren, giver udtryk for et fokus pa objektivitet og krav, kombinerer man i Herning
Kommune objektivitet med et bredere kendskab til borgeren. Spgrgsmalet er, om gget objek-
tivitet og indsats i form af krav medfgrer gget arbejdsmarkedstilknytning og dermed forklarer
det forholdsvis lave antal fgrtidspensioner i Silkeborg Kommune, eller om man i stedet be-
grenser helhedssynet pa borgeren og dennes samlede situation, og som konsekvens forhaler
afklaringen af borgerne, der fastholdes i langvarige forlgb pad kontanthjelp eller ledigheds-
ydelse? Omvendt kan interviewmaterialet tolkes i retning af, at Herning Kommunes inddra-
gelse af konteksten omkring det enkelte individ medfarer for subjektive vurderinger, hvor der
stilles for f& krav til borgeren og dennes arbejdsevne, og det dermed bliver "lettere” at fa til-
kendt fagrtidspension. Umiddelbart afkraeftes denne sidste hypotese af de kvantitative data,
der netop viser gget brug af foranstaltninger, der kan veere en made at stille krav i sagsbe-
handlingen, i Herning Kommune i forhold til Silkeborg. Endvidere viser foranstaltningsdata-
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ene, at Herning i lidt hgjere grad end Silkeborg anvender direkte virksomhedsrettede forlgb
som virksomhedspraktik og lgntilskud (16% af foranstaltningerne i Herning, mod 11% i Sil-
keborg), hvilket ogsd modsiger dels en hypotese om mindre beskaftigelsesfokus i Herning, og
dels Hansen, Hansen & Krassels (2010) bud p&, at sammenhangen mellem manglende for-
maliseret kvalitetskontrol og et hgjere antal fgrtidspensionstilkendelser skyldes uafprgvede
erhvervsmuligheder. Medarbejdernes udtryk for fokus pa krav og objektivitet har altsa ikke
givet sig udslag i gget aktivering eller brug af foranstaltninger i Silkeborg Kommune ifglge de
kvantitative data. Det er ikke muligt ud fra datamaterialet at sige noget om det konkrete ind-
hold af foranstaltningerne, og dermed heller ikke, hvorvidt det lavere antal fgrtidspensions-
tilkendelser i Silkeborg Kommune haenger sammen med en mere malrettet indsats, hvor fa,
men effektive tilbud, fastholder borgeren i beskeaftigelse, eller om der i Silkeborg er ferre
foranstaltninger, fordi sager i perioder er passive.

Alternativer til fgrtidspension

I badde Herning og Silkeborg Kommuner forteller medarbejderne, at afslag pa en ansggning
om fartidspension oftest sker med henvisning til diskrepans mellem leegelige oplysninger og
resultat af arbejdsprgvning, men grundet den organisatoriske opbygning er der forskel pa,
hvem der i praksis giver afslaget. Formelt har socialforvaltningen kompetence til at traeffe af-
gerelse om afslag eller tilkendelse af fgrtidspension, men vurderingsteamene i Silkeborg be-
tyder, at sager vurderes og uformelt "afggres”, nar de enten sendes videre til naeste team, eller
sendes tilbage til sagsbehandleren. Hvor en pensionssag i Herning Kommune rejses af sags-
behandleren, nar denne vurderer, sagen er tilstreekkeligt belyst, og dernast sender sagen til
afgarelse i socialforvaltningen, betyder organiseringen i Silkeborg Kommune, at en sagsbe-
handler uformelt kan have vurderet en borger berettiget til fartidspension pa et tidligt tids-
punkt i forlgbet, men at den formelle afggrelse om tilkendelse farst treeffes langt senere, dels
pa grund af de forskellige instanser, sagen skal igennem, dels pa grund af den ventetid, der
ifglge medarbejderne ofte opstar, nar en sag efter fgrste vurdering oversendes til Afklarings-
teamet. Vurderingsmgderne, som en sag kan vurderes pd, inden den oversendes til socialsek-
tionen, er ikke obligatoriske og er ment som en service til sagsbehandlerne for at sikre at en
tilfredsstillende kvalitet i sagsbehandlingen. Selvom der ikke traeffes afgarelser pa mgderne,
og en sagsbehandler kan oversende en sag til socialsektionen, sa snart han/hun vurderer det
relevant, afspejler interviewmaterialet dog, at mgderne har indflydelse pa, hvornar sager
sendes videre, og hvilket indhold der laeegges veegt pa i den Igbende sagsbehandling. Som
navnt tidligere, kan organiseringen i Silkeborg Kommune altsd betyde, at feerre sager nar
frem til en endelig vurdering og afgarelse, hvilket kan veere med til at forklare det forholdsvis
lave antal fartidspensionstilkendelser i kommunen, ligesom organiseringen i Herning Kom-
mune i dette tilfeelde tyder pa en hurtigere sagsbehandling pga. feerre ophold, hvilket ifglge
Kolodziejczyk m.fl. (2010) haenger sammen med et hgjere antal fgrtidspensionstilkendelser.

I begge kommuner peger sagsbehandlerne péa behov for en styrkelse af den tidlige indsats
over for borgere, hvis arbejdsmarkedstilknytning er truet, og i begge kommuner foreslas en
form for udviklingsydelse, hvor borgeren gennem et lengere rehabiliteringsforlgb sikres
gkonomisk stabilitet og socialfaglig statte til at komme pa fode og genfinde sine kompeten-
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cer. Nar det kommer til de eksisterende alternativer til fgrtidspension, vurderer medarbej-
derne i Herning Kommune, at det eneste reelle alternativ til fgrtidspension er langvarige kon-
tanthjelpsforlgb, mens man i Silkeborg Kommune peger pa enten kontanthjelp eller ledig-
hedsydelse som alternativ. En sygedagpengemedarbejder i Silkeborg Kommune fortaller:
”(...) der er det her trappetrinsystem, som siger, at det hedder fleksjob fgr fgrtidspension, sa
der ma man lige parkere dem, og se, om det ikke kan lade sig gere”. Forlgb pa ledighedsydel-
se bringes ikke op af medarbejderne i Herning Kommune, hvilket mé ses i forhold til, at man
i kommunen indtil for nylig ikke har anvendt ledighedsydelse til potentielle fleksjobbere,
men farst har visiteret til fleksjob, nar der har varet et konkret fleksjob til den pagaeldende
borger. Grundet en anden praksis i Herning, ma man forvente, at en del af de personer, der i
Silkeborg modtager ledighedsydelse, i Herning har faet kontanthjzlp eller sygedagpenge, og
det bliver derfor svert at svare pa, hvorvidt der egentlig er forskel pad de to kommuner, nar
det kommer til arten af alternativer.

9.1 Sammenfatning

Ovenstaende sammenligning har taget udgangspunkt i forskellene mellem bade formelle og
uformelle aspekter af sagsbehandlingen i Herning og Silkeborg Kommuner, og har som sadan
haft mindre fokus pa de mange ligheder, der er kommunerne imellem. Det skal derfor afslut-
ningsvis bemarkes, at indsatsen i de to kommuner ligner hinanden langt hen ad vejen, bl.a.
nar det kommer til, hvilke borgertyper og centrale udfordringer medarbejderne fremhaver.
Samtidig er der dog vaesentlige forskelle i organisering og ogsa i tilgang til borgere og indsats,
som kan vare med til at kaste lys over den forholdsvis store forskel mellem de to kommuner,
nar det kommer til antallet af fertidspensionstilkendelser. Saledes viser analysen, at man i
Silkeborg har organiseret indsatsen med flere vurderingsteam, der laegger veegt pa en objektiv
vurdering baseret pa borgerens individuelle (helbreds)forhold, mens man i Herning Kommu-
ne ved at placere kompetencen til at rejse en fartidspensionssag hos den sagsbehandler, der
har kendskab til borgeren, ogsad understgtter en mere nuanceret (helheds)vurdering af borge-
ren og dennes situation. Ved et helhedsorienteret syn kombineret med afprgvninger og for-
anstaltninger er det muligt, at man i Herning netop far afklaret nogle af de borgere, som i
Silkeborg star mere passive hen. En sadan tolkning af datamaterialet indebarer, at der i Sil-
keborg Kommune vil veere en ophobning af borgere pa kontanthjelp og ledighedsydelse, som
ikke kommer videre i systemet, hvilket understgttes af, at man i Silkeborg i efteraret 2011 har
mattet tilkende fagrtidspension til en gruppe af omkring 50-80 borgere pa ledighedsydelse. At
sagsforlgbet treekkes ud, er ikke ngdvendigvis ensbetydende med en passiv indsats for bor-
gerne, seerligt hvis det leengere forlgb kombineres med et ressourcefokus, hvor der ivaerksat-
tes foranstaltninger for at bringe borgerne naermere arbejdsmarkedet. |1 denne forbindelse
kan det ogsa vare relevant at stille krav til borgerne baseret pa de legelige oplysninger, man
har om personens tilstand (se fx Beskaftigelsesankenavnet 2010b; Ankestyrelsen 2007b), da
det kan veere med til at finde ressourcer og kompetencer hos borgere, der ellers har opgivet at
opna arbejdstilknytning. De kvantitative data peger dog p4, at borgere i Silkeborg Kommune i
mindre grad modtager en sddan aktiv indsats, mens man i Herning Kommune har hgjere ak-
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tivitet i arene op til en tilkendelse om fartidspension. P& baggrund af det foreliggende data-
materiale, er det saledes ikke muligt entydigt at konkludere, hvorvidt en indsats med fokus
pa objektivitet og krav og med faerre, muligvis mere effektive, foranstaltninger, styrker bor-
gernes arbejdsmarkedstilknytning, og dermed mindsker antallet af fgrtidspensionstilkendel-
ser. Eller om en sadan indsats bremser en samlet afklaring af arbejdsevnen, og at feerre bor-
gere derfor nar frem til en fartidspensionstilkendelse, og i stedet fastholdes i langvarige for-
lzb pa kontanthjaelp og ledighedsydelse. Analysen kan saledes alene papege nogle forskelle i
organiseringen af processen, der leder frem til fgrtidspension, samt i de logikker, der praeger
den konkrete sagsbehandling, og kan ikke isolere kausale enkeltfaktorer, der fgrer til enten
flere eller feerre tilkendelser.
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10 Bud pa alternativer til fgrtidspension

Som beskrevet tidligere i rapporten 1a der et klart ministermal om feerre borgere pa varig of-
fentlig forsgrgelse som baggrundsteppe for denne undersggelse. Derfor har vi undervejs i
undersggelsen forsggt at fa indsigt i, hvilke alternativer til fgrtidspension der peges pa af de
aktgrer, der sidder tet pa eller midt i praksis. Nar vi har valgt at satte denne del af undersg-
gelsen ind i et selvsteendigt afsnit, sd er det, fordi der iseer er tale om bud pa, hvordan man
kunne ggre tingene anderledes. Der er altséd kun i begraenset omfang mulighed for at under-
sgge den konkrete praksis i forhold til alternativer til fartidspension, og i hgjere grad tale om
gode bud p4, hvilke alternativer der kan ses fra den kommunale frontlinje, hvilke barrierer
der opleves at veere i forhold til disse alternativer og overvejelser om, hvad man kunne ggre
for at udvikle alternativerne til fgrtidspension for borgerne.

10.1 Blik for alternativer

Nar vi i interviewene har spurgt ind til, hvilke alternativer der er til fgrtidspension, har alle
navnt fleksjob. Problemet er dog, at mange borgere ikke kan finde jobbet. | Silkeborg peger
flere p&, at mens fleksjob kan veaere et alternativ, sa er mange af borgerne for darlige til fleks-
job. Derfor kan de risikere at overga til ledighedsydelse, som er tilteenkt ledige fleksjobvisite-
rede. At dette er en reel problemstilling viser sig i sekvensanalysen, hvor forlgbstypen Den
fleksjobvisiterede fremkommer, og som er karakteriseret ved, at forlgbet frem mod fortids-
pension domineres af en l&engerevarende periode pa ledighedsydelse. Der peges ligeledes fra
Holstebro Kommunes medarbejderne pa dette som et problem, fordi ledighedsydelse ofte ik-
ke farer til en ansettelse i fleksjob, men derimod kan komme til at fungere som en venteposi-
tion forud for en fgrtidspensionstilkendelse. Jobkonsulenterne fra kommunen peger pa, at de
kan opleve det som spild af ressourcer at afklare personer, der er oplagte kandidater til en
fartidspension, blot for at f& dem afklaret. | den forstand kan bade fleksjob og ledighedsydel-
se ses anvendt som "noget forleengende”, inden sagen alligevel ender med fgrtidspension.
Denne anvendelse af alternativerne fleksjob og ledighedsydelse kan fra frontlinjemedarbej-
dernes side opleves som en made at skubbe et problem foran sig med risiko for, at disse sager
hober sig op og der pa et tidspunkt bliver brug for at "rydde op”, som tilfeldet har veeret i fle-
re af de deltagende kommuner. Det hul der opstar, imellem de krav der stilles for at kunne
varetage et fleksjob, og den yderst begreensende arbejdsevne, der er en forudseetning for at fa
fartidspension, udpeges af flere interviewpersoner som et stort dilemma i praksis. Fordi
mange beskrives som varende for "darlige” til fleksjob, men for "gode” til F@P, retter mange
af de interviewede opmarksomheden mod et nyt forslag (i den aktuelle reformtenkning pa
Omradet) om, at man vil oprette en ny form for fleksjob, hvor man kun far betaling for de ti-
mer — helt ned til en time om dagen — man arbejder. Det at kunne g& endnu leengere ned i tid
vurderes som noget, der ville kunne hjelpe mange. Blandt de interviewede medarbejdere pe-
ges der pd, at det maske ogsa vil vere lettere at acceptere for virksomhederne, om end flere
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understreger, at de forholder sig skeptiske til, om det overhovedet kan lade sig gare at finde
disse arbejdspladser i praksis. En af udfordringerne, som en jobkonsulent peger pa, er, at
selvom borgeren maske er fysisk i stand til at arbejde et mindre antal timer, sa kan bl.a. soci-
al fobi eller komplekse kombinationer af bade psykiske og andre problemer betyde, at det bli-
ver stort set umuligt at finde en plads i en virksomhed. Personer med psykiske problemer fyl-
der ogsd meget set fra et professionelt perspektiv, fordi de er sarligt sveere at finde eksterne
praktikker til. Det beskrives som vanskeligt for arbejdspladserne at rumme personer med
psykiske problemer, hvilket badde kan handle om, at de er "bange for det ukendte”, men ogsa
om, at der mangler de ngdvendige ressourcer til at stgtte borgeren i dagligdagen/pa arbejds-
pladsen. Borgere med psykiske vanskeligheder udger en meget lidt homogen gruppe. Et ek-
sempel kommer fra en jobkonsulent, der udtaler:

Det er personer med meget begreanset udvikling. De har méaske en 1Q pa mellem 70
og 90 og psykiske begraensninger. De er formentlig ogsa skadet, for de har jo al-
drig haft nogen succesoplevelser, og alt hvad de har beskeftiget sig med er jo
egentlig ikke blevet til noget. De vender tilbage. Jeg tror, at noget af det er lovgiv-
ningsmaessigt, og jeg tror, at for nogle ar siden kom der nogle folk pa ledigheds-
ydelse, fordi det var for dyrt at give dem pension. Men det har vaeret min gamle
tanke, for det kan jo ikke nytte noget at de gar pa ledighedsydelse, hvis vi ikke kan
f& dem i arbejde.
Jobkonsulent

Nar vi i interviewene har spurgt ind til mulige alternativer til fartidspension, siger de fleste,
at det ville veere et mere rummeligt arbejdsmarked. Blandt medarbejderne er det oplevelsen,
at en stor del af de borgere, der ender pa fartidspension, gerne vil arbejde, men ikke kan ret
meget af forskellige arsager. Til trods for at én jobkonsulent understreger, at der stadig er
meget goodwill hos arbejdsgiverne, lader de fleste til at veere af den overbevisning, at ar-
bejdsmarkedet er mindre rummeligt, end det har veret tidligere. En jobkonsulent fra Holste-
bro peger pa, at det er svaert at finde steder, der vil ansatte efter en praktik. En grund er, at
dagpengemodtagerne ogsa sgger praktikpladser, og der derfor fyldes op med borgere, som
har feerre problemer end kandidaterne til fartidspension. | Viborg peger man ogsa pa, at de
borgere, der er tale om her, har sa komplekse og "tunge” problemstillinger, at det far konse-
kvenser, for hvor meget arbejdsmarkedet kan og vil rumme. | Holstebro peger medarbejderne
pa, at en specifik udfordring ligger i at finde plads pa et rummeligt arbejdsmarked til indvan-
drere, bade fordi der kan vaere sproglige begrensninger og manglende villighed til at ansatte
disse borgere i praktikforlgb og fleksjob. En anden gruppe, der er udfordrende at fa placeret
pa et rummeligt arbejdsmarked, er de borgere, der er syge i perioder. Det kan vere borgere,
der gerne vil og kan arbejde i lange perioder, men sa gar ned i andre perioder fx pga. depres-
sioner. Det er indtrykket, at arbejdspladserne darligt kan rumme dem, netop fordi de ikke er
stabile.

Jobkonsulenterne har ofte indblik i, hvordan denne situation tager sig ud set fra virk-
somhedernes perspektiv. En jobkonsulent peger pa, at det, pa trods af refusion, ikke altid kan
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svare sig gkonomisk for virksomhederne, at have en ansat i fleksjob, da det, ifglge jobkonsu-
lenterne, kan koste en arbejdsplads meget tid og opmerksomhed. Det handler dog ogsa om
kommunikation, hvis det skal lykkes at fa virksomhederne til at anseatte borgere med store
begraensninger i arbejdsevnen. Uvidenhed pa arbejdspladsen ger, at de ikke ter ansatte en
med psykiske problemer, siger en anden jobkonsulent. Det er en beskrivelse, der gar igen hos
flere jobcentermedarbejdere, at mange virksomheder og ikke mindst medarbejdere pa virk-
somhederne har sveert ved at rumme psykisk ustabile personer. En pointe, der ogsa er blevet
fremhavet af andre (jf. kapitel 3). Samtidig peger en af jobkonsulenterne pd, at der maske
kunne veere plads til udvikling pa dette felt, idet der p.t. kun bliver lavet aftaler med 10-15%
af de virksomheder, der findes i kommunen. Flere interviewpersoner peger pd, at der kunne
legges mere pres pa arbejdsmarkedet, eksempelvis i form af flere gkonomiske incitamenter.
Samtidig peges der ogsé i retning af, at der kunne vere forbedringsmuligheder i at investere
flere ressourcer i at opna et bedre match mellem borger og virksomhed.

Ofte tales der om forbundne kar, hvad angar offentlig forsargelse. At borgerne i hgjere
grad bevager sig mellem forskellige ydelser end mellem offentlige ydelser og arbejdsmarke-
det. I den forbindelse naevnes langvarig kontanthjaelp med aktiveringsstop som et alternativ
til fartidspension. Revalideringsydelser for nogle af de potentielle fgrtidspensionister naevnes
ogsa af enkelte medarbejdere, ligesom efterlgnnen bliver set som et muligt alternativ for de
eldste i gruppen. | den helt anden ende af spektret naevnes en tidlig indsats. Det méa selvsagt
forstds som noget andet end et reelt alternativ til fgrtidspension, men alligevel peger flere
professionelle i retning af, at en tidlig indsats for nogle af de borgere, der ender pa fartids-
pension, kunne have fgrt dem i en anden retning og i en forsgrgelsesposition, der ikke var
fartidspension. Eventuelt en tidlig indsats suppleret med sociale stgttemuligheder, sdsom
stgtte i hjemmet, mentorer eller hjemmevejledere, vurderes at kunne bidrage til at forebygge.
I samme andedret peges der dog pa begrensede muligheder for at lave en sadan tidlig ind-
sats. | den forbindelse naevner flere, at det er vigtigt, at borgerne ”ikke nar at fa en identitet
som syg”, fordi det tilsyneladende ggr dem endnu sveerere at arbejde med/sveerere at komme
tilbage pa arbejdsmarkedet. Medarbejderne fra Holstebro peger pa, at der er behov for at
seette ind allerede i forhold til arbejdspladsfastholdelse. Hvis der var ressourcer til det, burde
man ifglge nogle interviewpersoner satte psykologer ind tidligere i forlgbene, s& man arbej-
der pa at fastholde tilknytning til arbejdspladsen (serligt i sygedagpengesager), frem for se-
nere at skulle arbejde pa at fa dem tilbage.
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11 Konklusion

I dette sidste kapitel opsummeres undersggelsens hovedkonklusioner i korte treek — for en
uddybelse af hovedkonklusioner henvises til sammenfatningen. Undersggelsen, som involve-
rer fire kommuner fra Region Midt, indeholder en raekke analyser af den proces, som gar for-
ud for tilkendelse af fartidspension. Resultaterne er funderet i omfattende analyser af de bor-
gere, som tilkendes fartidspension, af forlgbet frem mod fgrtidspension og af kommunernes
indsats, sagsbehandling og generelle organisering af omradet.

Konklusionerne er sa vidt muligt struktureret i henhold til undersggelsens teoretiske
model indsat herunder. Figur 11.1 illustrerer forlgbet op til fertidspension som en proces, der
dels indeholder en introduktionsfase, som mange borgere kan tenkes at veare forbi, uden at
de senere tilkendes fgrtidspension, dels en afklaringsfase, hvor der formodes at forega en
reekke bestraebelser pa at afklare de problemer og ressourcer, den pageldende borger har. Og
dels en ansggningsfase, hvor der arbejdes malrettet mod tilkendelse af fartidspension blandt
borgere, for hvem det har vist sig umuligt at finde fodfaeste pa det ordinare arbejdsmarked.

Figur 11.1  Analysemodel over faser i forlgbet, der leder til fgrtidspension

Faser i processen der leder Tilkendelse af
til fertidspension fortidspension
)
:, _____________________ o\ .\‘|

Introduktion Afklaring Ansggning

11.1 Fem veje

Kvantitative analyser af forlgbet, som leder frem til fgrtidspension blandt individer, som til-
kendes fagrtidspension, viser, at der kan udskilles fem karakteristiske forlgb pa tvers af de fi-
re medvirkende kommuner. De forlgbstyper, som dominerer, er Lgnmodtageren, der blev
syg, Den langvarige kontanthjelpsmodtager og Pendleren. De tre forlgbstyper reprasente-
rer tilsammen 84% af de i alt 1.553 forlgb, som indgar i analysen. Derudover udskilles to
mindre forlgbstyper, nemlig Den kortvarige kontanthjelpsmodtager og Den fleksjobvisite-
rede. At der udskilles fem forlgbstyper, betyder ikke, at der ikke kan taenkes andre veje frem
mod fartidspension. At grupperne treder frem pa tveers af kommunerne, pa trods af forskel-
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lige individgrupper og forskellige tilkendelsespraksisser, danner imidlertid grundlag for en
formodning om, at tilsvarende forlgbstyper kan findes i et bredere udsnit af kommuner. At vi
har udvalgt individer, som tilkendes fartidspension, betyder, at vi ikke ved, hvordan forlgbet
ser ud blandt individer, som ikke ender som fartidspensionister, men som er i kontakt med
systemet som sygedagpengemodtagere, kontanthjelpsmodtagere eller lignende. At vi spoler
forlgbet fem ar tilbage fra tilkendelsen, betyder imidlertid, at individet, pa det tidspunkt hvor
vi pdbegynder analyseperioden, sandsynligvis ikke er defineret som en borger pa vej mod for-
tidspension blandt sagsbehandlere og professionelle. Nogle individer, sdsom Lgnmodtage-
ren, der blev syg, er end ikke en del af systemet, fem ar far tilkendelsen falder. P4 denne bag-
grund er der anledning til at formode, at forlgbet dels rummer eksempler pa alternativer til
fartidspension eller alternative veje gennem systemet. Herunder kortere eller leengerevaren-
de perioder pa kontanthjelp, perioder pa ledighedsydelse og fleksjob.

11.2 Indsats og timing

De kvantitative analyser af forlgbstyper linker an til den indsats, der foregar i kommunerne.
Ved at illustrere forskellige grader af kontakt til systemet repraesenterer forlgbstyperne lige-
ledes den periode, i hvilken kommunen kan og skal gare en indsats for at styrke individets
kontakt til arbejdsmarkedet. Et af hovedresultaterne i forhold til kommunernes indsats dre-
jer sig sdledes om timingen af kommunernes indsats og kobler viden om de fem forlgbstyper
med registreringer af iveerksatte foranstaltninger. Undersggelsen konkluderer, at der frem-
kommer tre forskellige scenarier pA kommunernes timing af foranstaltningsaktivitet. For det
farste koncentreres en reekke foranstaltningsaktiviteter til ferste halvdel af det femarige for-
lgb, hvorefter der fglger en anden halvdel frem mod tilkendelsen af fgrtidspension med be-
grenset aktivering. For det andet viser analysen, at en raekke foranstaltninger ivaerkseattes
Ilebende gennem det femarige forlgb. Og endelig viser analysen, at en reekke foranstaltninger
klumper sammen i sidste halvdel/tredjedel af forlgbet, greensende op til tilkendelsen. Det
sidste scenarie er sggt illustreret ved nedenstaende figur:

Figur 11.2 Foranstaltninger i sidste halvdel/tredjedel af afklaringsprocessen

______________________

Introduktion Afklaring Ansggning
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Analysen viser, at forlgb med foranstaltninger placeret i den sidste halvdel/tredjedel af forlg-
bet seerligt anvendes over for de korte og langvarige kontanthjelpsmodtagere, og at de typer
af foranstaltninger, som tages i brug, i hgj grad er de serligt tilrettelagte projekter og afkla-
ringsforlgb. Analysen giver sdledes anledning til en formodning om, at foranstaltningen her
har til formal at dokumentere en manglende arbejdsevne med henblik pa afklaring til far-
tidspension snarere end at afklare borgerens beskaftigelsesmuligheder med henblik pa at
fastholde en kontakt til arbejdsmarkedet. Denne formodning bestyrkes af de kvalitative ana-
lyser, som peger pa en tendens til, at en del foranstaltninger iveerksettes alene med det fokus
at skabe dokumentation for borgerens arbejdsevne inden indstilling til fgrtidspension. Flere
interviewpersoner peger pa dette som et resultat af de ggede lovgivningsmassige krav til do-
kumentation og rettidighed, som er kommet til inden for de seneste ar, og som blandt andet
betyder, at der kun i helt serlige tilfeelde kan indstilles til fgrtidspension, uden at der er fore-
taget en arbejdsprgvning. Selvom der i kommunernes organisering leegges varierende veegt pa
formaliseret kvalitetskontrol, er fokus pd dokumentation en gennemgaende tendens i den
praktiske sagsbehandling i alle fire kommuner. Den kvantitative analyse viser sdledes 0gsa, at
foranstaltninger placeret i sidste (og farste) halvdel af forlgbet, er karakteristiske for alle fire
kommuner.

Forskellen mellem kommunerne med hensyn til brug af foranstaltninger viser sig pri-
meert i forhold til den Igbende brug. | serdeleshed Herning og Viborg Kommuner er karakte-
riseret ved en Igbende brug af foranstaltninger over for malgruppen generelt. | Silkeborg og
Holstebro findes den Igbende brug stort set udelukkende i form af fleksjob og er saledes be-
greenset til en mere snaver gruppe af individer. Dette er interessant set i forhold til, at Hol-
stebro er den kommune, som anvender flest foranstaltninger pr. individ, men ogséa i forhold
til, at bade Silkeborg og Holstebro er vurderet at tilkende feerre fgrtidspensioner end forven-
tet. Herning Kommune, som pa baggrund af en tidligere benchmarking vurderes at tilkende
flere fartidspensioner end forventet, er sédledes den kommune, som, sammen med Viborg, har
den mest aktive linje henover forlgbet over for den bredeste malgruppe.

I forhold til tidligere analyser af kommunernes forskelle i tilkendelser af fgrtidspension,
bliver konklusionerne omkring passive/regelorienterede og aktive/handlingsorienterede
kommuner her udfordret. For det farste udfordrer analysen tidligere konklusioner, der peger
pa, at et hgjt aktivitetsniveau medfarer ferre fartidspensioner. Vi finder omvendt et hgjt ak-
tivitetsniveau i Herning Kommune, der som den eneste case er vurderet at tilkende flere pen-
sioner end forventet. Ligesa er Holstebro Kommune — som den ene af de kommuner, der til-
kender feerre fgrtidspensioner end forventet — kendetegnet ved at iverksatte flest foranstalt-
ninger pr. individ. Analysen viser imidlertid at indsatsen i Holstebro Kommune placeres i be-
gyndelsen eller slutningen af forlgbet med lange passive perioder gaende forud eller efter og
peger pa, at indsatsen ikke holdes i gang henover perioden. Timingaspektet indebarer sale-
des, at der ud over sondringen mellem aktiv og passiv, pa baggrund af hvor mange foran-
staltninger der igangsattes i forlgbet, ligeledes med fordel kan skelnes mellem, hvornar i for-
Igbet foranstaltningerne iveerksaettes. Hvis vi skal holde fast i terminologien fra den teoreti-
ske model, kan man, pa baggrund af denne undersggelse, argumentere for ogsa at tale om

122



tidlig, lebende og sen indsats, som fortolkningsramme for kommunernes tilkendelser af fgr-
tidspension.

11.3 Organisering

En tredje konklusion fra rapporten handler om kommunernes organisering af sagsgangen og
er illustreret i figur 11.3.

Figur 11.3 Indskudte organisatoriske “kontrolposter” i afklaringsprocessen

. Introduktion Afklarin{; ; Ans¢gnir=g

Tid

Figur 11.3 illustrerer, hvordan kommunerne i varierende grad indskyder organisatoriske
"kontrolposter” pa vejen hen imod fgrtidspension. Mens kompetencen til at tilkende fortids-
pension lovgivningsmaessigt er placeret uden for jobcentrene, sa er det op til kommunerne
selv at organisere sagsbehandlingen. Rundt omkring i de danske kommuner findes en rakke
forskellige mader, hvorpa afgarelseskompetence og kompetence til forberedelse af indstilling
er organiseret bade centralt i visitationsteam eller ledelse og decentralt hos den enkelte sags-
behandler. Kommunernes tilretteleggelse af sagsbehandlingen af sager pa vej mod fartids-
pension er altsa dels bestemt af lovgivningsmaessig rammesatning og dels af kommunalpoli-
tiske rammer i form af budgetter, politiske mal m.m. Denne variation gar igen i de fire kom-
muner, vi har undersggt i herveerende forskningsprojekt. Vi genfinder en sammenhageng mel-
lem decentral beslutningskompetence og et hgjt niveau for tilkendelse af fartidspensioner, pa
linje med hvad tidligere forskning har peget pa (bl.a. Hansen, Hansen & Krassel 2010). Det
drejer sig blandt andet om kompetencen til at rejse en pensionssag, der i kommuner er orga-
niseret forskelligt. Silkeborg har i sammenligning med de gvrige tre kommuner den mest cen-
traliserede organisering. Argumenterne for denne organisering er, fra kommunens side, at
sikre et hgjt fagligt niveau, ved at udvalgte faglige konsulenter gennemgar sagerne. Mgderne
har til formal at have blik for, om der er oversete ressourcer og uudnyttede muligheder, samt
at vurdere kvaliteten i forhold til de formelle rammer omkring sagsbehandlingen. Samtidig
finder vi en sammenhang mellem antallet af afslag pa fertidspension uden henvisning til al-
ternative foranstaltninger og denne form for centraliseret organisering. Mens projektets
forskning-praksis-samarbejde blandt andet har fort til, at de mere decentrale kommuner har
ladet sig inspirere af disse kvalitetssikringsteam, kan man ikke udelukke, at dette organisato-
riske setup samtidig kan betyde, at nogle borgere befinder sig leengere pd midlertidig offentlig
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forsgrgelse, inden sagen afklares til pension. Der synes, at veere belaeg for at rejse en diskus-
sion om borgernes retssikkerhed i forhold til organiseringen af vejen til fgrtidspension.

11.4 Et samspil mellem mange parter

Endelig illustrerer figur 11.4, at en central del af at forsta, hvad der foregar pa vejen mod for-
tidspension, er de komplekse og dynamiske samspil, der foregar mellem en lang raekke aktg-
rer. Det drejer sig bade om samspillet mellem borgeren og den eller de professionelle, om
samspillet mellem de professionelle internt i jobcenteret/kommunen og om samspillet mel-
lem professionelle inden for og uden for kommunen.

Figur 11.4  Afklaringsprocessen — samspil mellem mange parter

. Introduktion Afklaring : Ans¢gni|=g
: 1
: 1

Tid

Mens undersggelsen ikke kan sige noget entydigt om, hvorvidt der tilkendes for mange for-
tidspensioner, som den politiske og offentlige retorik antyder, s peger undersggelsen som
minimum pa nogle sten i skoen, der besvaerligger vejen hen imod, men ogsa vak fra varig of-
fentlig forsgrgelse. En pointe i undersggelsen er, at der er udfordringer mellem det sociale
system og det sundhedsfaglige system. Det drejer sig bAde om konkrete udfordringer med
lange ventetider i behandlingssystemet, manglende adgang til tilbud og manglende koordine-
ring mellem de forskellige professionelle aktgrer. Men det drejer sig ogsd om udfordringer,
der udspringer af ret forskellige perspektiver pa borgeren. Der er i lgbet af rapporten blevet
peget pa, at der kan vere en del uenighed om malet med indsatsen i jobcenteret blandt bor-
gere og professionelle og de forskellige professionelle imellem. Heri ligger ogsa en pointe, om
at der kan vere forskellige incitamenter pa spil for de forskellige aktarer, der er involveret i
forlgbet. En sddan uenighed kan handle om ngdvendigheden af ro. Et argument fra leegefag-
lig side kan veere, at den pageldende borger har behov for ro. Det henger darligt sammen
med de krav, der i stigende grad stilles pa beskaftigelsesomradet, savel over for kontant-
hjelpsmodtagere som sygedagpengemodtagere, om aktivitet og afklaring. Ro kan ogsa handle
om, at vedkommendes aktuelle livssituation og gkonomiske situation er afklaret. @nsket om
ro og en afklaret gkonomisk situation kan for nogle borgere og professionelle pege i retning af
fartidspension. Samtidig er vi i projektet stgdt pa det paradoks, at det netop er denne ro, der
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forventes at give forudsatningen for, at borgeren igen finder ressourcer til at komme tilbage
pa arbejdsmarkedet.

De kvalitative analyser peger ligeledes pd, at der er en aktuel udfordring i mgdet mellem
et socialfagligt og et laegefagligt perspektiv. Det ggr sig blandt andet gaeldende, nar dokumen-
tationen, for at en borger skal tilkendes en fgrtidspension, skal indhentes. Her spiller de lee-
gefaglige dokumenter, sdsom speciallegeerklaeringer, en central rolle. Gennemgangen af res-
sourceprofilerne viste tydeligt, at den afsluttende fase i forlgbet hen imod pension er doku-
mentationstung (hvilket ogsa kan ses i foranstaltningsmgnsteret ovenfor). En stor del af den-
ne dokumentation indhentes fra lsegefaglige parter, og det er fremadrettet veerd at stille
spergsmalstegn ved, hvilken rolle denne dokumentation spiller. Handler det eksempelvis om
at sikre, at sagen er belyst grundigt nok til, at sdvel Ankestyrelsen som Beskaftigelsesanke-
naevn ikke kan rejse kritik? Eller indhentes leegefaglig dokumentation ud fra en implicit anta-
gelse om, at det er mere handfast dokumentation pd manglende arbejdsevne, end en grundig
socialfaglig vurdering ville udggre?
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English Summary

Dorte Caswell, Helle Bendix Kleif, Sille Lundfos Thuesen & Tanja Dall

Pathways to disability pension

A few years back the Danish Minister for Employment set a political target of reducing the
number of people on permanent welfare benefits such as disability pension. The incitement
was an increasing number of citizens being granted disability pension and furthermore the
target was within the remit of the government’s active employment policy. One of this poli-
cy’s central arguments is that in some cases granting a permanent welfare benefit, represents
a failure to include the citizen as an active member of society, namely in the labour market.
This active employment policy is central to understanding what happens prior to a citizen be-
ing granted disability pension, since, according to Danish law, this can only take place once
all other options have been explored.

The main purpose of the study is to gain a broader insight into the process that precedes
the Danish municipalities’ granting of disability pension and the variations that appear be-
tween different municipalities. We investigate the following questions:

= Who is granted disability pension in the four participating municipalities?

» What constitutes a typical process leading up to a citizen being granted disability
pension?

» What characterises the case work leading up to the granting of disability pension?

» What characterises the cooperation between the professionals involved with the
case work (such as social workers, doctors, physicians and job consultants)?

Case choice and design

Looking at the Danish municipalities in general shows substantial differences as to how many
citizens are given disability pension or early retirement pension, which is the Danish term?.
Research involving benchmark models shows that contextual explanations such as demo-
graphic diversity between municipalities and differences in local labour markets are not suf-
ficient explanations when it comes to pinpointing the differences in who is granted disability
pension (Kolodziejczyk et al. 2009). Although placed within the same region of Denmark, the
four municipal cases chosen for further study in our research project are positioned very dif-
ferently as regards to whether they granted more disability pensions than could be expected,
considering the composition of citizens as well as a number of contextual factors, or if they
granted fewer than could be expected. Seen on a scale from 1-5 where 1 is covering the munic-
ipalities granting more disability pensions than could be expected and 5 is covering the mu-

23 A reform in 2003 changed the name from disability pension to early retirement pension, along with an increased focus

on evaluating the client’s ability to work rather than his/her level of disability. This corresponds to the general focus
within the active employment paradigm focusing on resources rather than problems.
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nicipalities granting fewer pensions than could be expected, the Municipality of Herning is a
number 1, whereas the Municipality of Silkeborg is a 5. The Municipality of Holstebro is a 4
and the Municipality of Viborg is placed as number 3. As such the four municipalities are de-
fined as strategic cases and our choice of these cases was not random.

The research project takes its point of departure in a mixed methods approach, in which
quantitative and qualitative investigations have been employed in a dynamic design. This de-
sign reaches beyond a traditional linking of qualitative descriptions of quantitative findings
or, alternatively, the quantification of qualitative findings. The approach necessitates that the
different quantitative as well as qualitative analyses critically challenge each other and that
the research project’s generation of knowledge takes place in a continual interplay between
its various elements. Thus we have worked on the basis of dialogue across the quantitative
and qualitative analyses and between the researchers who have worked with the two types of
analyses, respectively.

Methods and data

We have employed sequence analysis in order to analyse the process leading up to disability
pension. The method represents a descriptive analytical tradition rather than one focusing on
causal mechanisms, and is suitable when it comes to looking for patterns within large data
sets. We analysed the process leading up to disability pension by applying the sequence
analysis to a dataset that we obtained from administrative registers. In total 1,553 individuals
were included in the analyses. All had been granted disability pension in the period 2007—
2009 and each individual was followed during a period of five years prior to the granted
disability pension. In the current analysis we use information about the individual’'s basis of
financial means from the DREAM-register?*. Thus we focus on how the municipality uses the
different public benefit options such as cash benefit, sickness benefit, unemployment benefit
and others prior to disability pension. Hence, we also focus on other support options as
possible alternatives to the receipt of disability pension. The five-year period is divided into
20 quarters, which each shows the predominant basis of the client’s financial means across
the approximately 12 weeks that constitute each quarter. The possible bases of the client’s
financial means that can constitute the sequences are as follows:

- Wage earner®

- Unemployment Insurance Benefit

- Sickness Benefit

- Cash Benefit

- Rehabilitation

24 Apart from information about clients’ basis of financial means the DREAM-register also contains information about

activation measures. The information has been combined so that it appears, for example, as “wage subsidy during a pe-
riod of receiving cash benefit”. However, we obtained the information about activation measures from a different reg-
ister — AMFORA, hence it is only the information about the basis of the client’s financial means that has been obtained

from the DREAM-register.

2 The DREAM-register does not comprise information about wage earners. An empty field indicates that the client is

able to provide for him/herself and is here considered a wage earner.
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- Unemployment Benefit after subsidised flexible employment
- Introductory benefit

- Providing for oneself as a consequence of the 300-hour rule
- No benefits®®

As part of the qualitative data collection we conducted a total of 11 focus group interviews
with professional frontline workers in four municipalities. Each focus group consisted of 4-8
participants. We interviewed social workers working with cash benefit recipients (4 inter-
views), working with sickness benefit recipients (4 interviews), employment consultants (2
interviews) and medical professionals (GPs and medical consultants) (1 interview). The over-
all theme of the interviews was the process that precedes disability pension, including ques-
tions about different types of clients, professional challenges in this process and the frame-
work of active labour market policy. As the last part of the qualitative data collection we have
included strategically selected case files of citizens from the four municipalities who were re-
cently granted a disability pension. We have selected the case files on the basis of the quanti-
tative sequence analyses in an attempt to reach a qualitative understanding of the central fac-
tors in some of the cases which in the given municipality represent “typical paths towards
disability pension”. A total of 10-15 case files were selected from each of the four municipali-
ties.

Results

In the following we summarise the main findings from the analyses. We begin with the re-
sults from the sequence analysis and continue with the main findings from the qualitative fo-
cus group interviews. We focus on the central challenges put forward by the participating so-
cial workers and medical professionals when reflecting on the clients and the case work in the
process leading up to disability pension.

Five distinct sequence types

Overall the sequence analysis identifies five distinct sequence types in the course of events
that led up to the granting of disability pension. With regard to the dominant financial
means, the types can be described in the following summaries:
1. The Employed Person Who Became Ill (801 individuals)
The Long-Term Cash Benefit Recipient (334 individuals)
The Pendant (162 individuals)
The Short-Term Case Benefit Recipient (154 individuals)
The Flexible Worker?” (102 individuals)

o~ 0N

26 The code “No benefits” comprises cases in which it is not possible to see the basis of the client’s financial means in the

DREAM-register. This applies to subsidised flexible employment, but also to leave apprenticeships for adults, tempo-

rary worker and wage subsidy where the basis of the client’s financial means is not known.

21 Persons referred to subsidised flexible employment
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The first three types comprise 84% of the 1,553 individual sequences included in the analysis.
All together the five types illustrate a difference with regard to the amount of time each indi-
vidual spent on public welfare benefits in the period leading up to the granting of disability
pension. At one end of this spectrum we find ‘the long-term cash benefit recipients’ who have
spent the main part of the five years prior to being granted disability pension on public wel-
fare benefits. The road to disability pension for this type has taken them through a long peri-
od on cash benefit; that is, on average 17 out of the 20 quarters before the pension is granted.
The individuals are characterised by being relatively young. 65% of them were under the age
of 46 when they were granted disability pension, and the main reason for granting the pen-
sion is psychiatric problems (67-80%). The educational level in this group is low and very few
have further education. At the other end of the spectrum we find ‘the employed person who
became ill'. The individuals in this group have spent the majority of the five years leading up
to disability pension on the labour market. Their process is generally characterised by a
shorter period on sickness benefit at the end of the five-year period. Their time on sickness
benefit is on average 6 quarters out of 20. The individuals in this group are characterised by
being older. Around 70% of them are older than 46 years of age when the pension is granted.
They generally have a higher educational level than the group as a whole. Around 40% have
completed secondary education and another 40% have a vocational degree. The reasons for
granting the pension are mixed, and only 32% are granted the pension mainly due to psychi-
atric problems.

Activity measures

The five sequence types express the amount of time the individual spent on public welfare
benefits in the period leading up to the granting of disability pension and thereby the amount
of time in which the individual came in contact with the Jobcenter. When we analysed the se-
quences to find out what measures were used for citizens that in the end were granted a disa-
bility pension, we discovered three distinct patterns.

The first pattern is characterised by the activation measures being placed early in the
five-year process. They are then followed by a longer passive process with hardly any activa-
tion leading up to the granting of disability pension. The measures taken early in the process
are typically specially designed projects, work experience and wage subsidy and those who
receive these are primarily long-term benefit recipients.

The second pattern is characterised by the measures being taken continuously through-
out the five-year process. Several of these processes are instigated already in quarter 0/1 and
often remain active until the 17/18th quarter containing only a few passive spells without any
activation. The measures put in place continuously are especially subsidised flexible em-
ployment and less so specially designed projects, education programmes, work experience
and wage subsidy.

Finally, the third pattern is characterised by the measures forming clusters in the last half or
third of the process immediately before the granting of disability pension. This corresponds
to the qualitative analysis that showed substantial activity in the last part of the process lead-
ing up to the client being granted disability pension. Prior to this activity we typically see a
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long passive process — that is, the opposite pattern of measures being placed in the first half
of the process. The measures that are taken towards the end of the process almost exclusively
consist of specially designed projects and supervision as well as work ability assessment pro-
grammes. The sequence types that receive these kinds of measures are both ‘the long-term
cash benefit recipient’ and ‘the employed person who became ill'.

Our research shows that processes with measures in both the first and the last half of the
process are characteristic for all four municipalities. The differences between the municipali-
ties occur primarily in relation to the continuous use of measures. Herning and Viborg in
particular implement continuous activation. In Silkeborg and Holstebro the continuous acti-
vation almost exclusively takes the form of subsidised flexible employment and so is limited
to a smaller group of individuals. In contrast, both Herning and Viborg continuously focus
their efforts on the whole target group. This is interesting given that Holstebro is the munici-
pality that puts in place the greatest number of measures per individual, and also in relation
to the fact that Holstebro, together with Silkeborg, has been estimated to grant fewer disabil-
ity pensions than expected. The Municipality of Herning which on the basis of previous
benchmarking has been estimated to grant more disability pensions than expected so hap-
pens to be the municipality that, together with Viborg, has the most active approach
throughout the process towards the widest target group.

Case work and organisation

The ability to grant a disability pension is legally placed outside of the Jobcenter. The re-
sponsibility to organise and plan the case work leading up to the granting — which activity
measures to use etc. — is, however, placed in the Jobcenter. The research points to the fact
that the involved municipalities have different organisational considerations and strategies.
While all four municipalities have placed the competence to grant the disability pension out-
side of the Jobcenter in a so-called Decision Team, the way of getting there is different. At the
time of the interviews Herning was characterised by the most decentralised organization of
the case work leading up to the handing over of the case to the Decision Team. The decen-
tralised organisation is evident from the fact that the social worker makes a decision to hand
over the case whenever he/she considers the case ready?®. In Holstebro and Viborg the or-
ganisation is more centralised as the decision regarding whether the case is ready or not, is
not made by the social worker, but by the so-called Estimation Team for which the social
worker provides the background information. In comparison Silkeborg is characterised by
the most centralised organisation since cases go through up to four different evaluations be-
fore the case is handed over for a final decision. The arguments for this type of organisation
in Silkeborg are to secure a high standard of professionalism. The purpose of the evaluations
is to make sure that no activity measures go unexploited and no working capacity remains
undiscovered.

8 This organisation has been changed since towards a more centralised organisation along the lines of Silkeborg.
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Central challenges in the case work

The qualitative analyses of the practice in the four participating municipalities show several
central challenges related to the case work with citizens on their way to disability pension. In
spite of different ways of organising the case work, different use of activity measures and dif-
ferences in the timing of activity measures, the analysis points towards a number of shared
experiences and challenges across the four municipalities.

Firstly, the analysis shows a tendency to informal decisions being made at an early stage
in the case work and pointing towards disability pension. This informal decision leads to the
final part of the case work, preceding the granting of disability pension, being focused on the
decision to grant the pension rather that to look for alternatives to disability pension. This
focus seems strengthened in some of the cases where disability pension presents an actual
opportunity for the citizen to achieve rest and economical clarification. Although the organi-
sation of the case work found in the four municipalities, to different degrees places weight on
formalised quality control, the focus on documentation is a general tendency found in the
case work of all four municipalities.

Secondly, the analysis points towards a tendency that the regulations regarding docu-
mentation, standardization and citizens’ rights in the case work, in the hectic everyday work
can remove focus from other (legal) demands, such as offering an actual effort to support the
citizens’ contact with the labour market and work place. The citizens’ motivation and recog-
nition of own ability to return to the labour market is, according to the social workers, one of
the most crucial elements in the outcome of a case, regarding whether or not it leads to disa-
bility pension. At the same time this motivation is considered one of the most difficult ele-
ments to change. A central aspect of the social work thus focuses on the cooperation between
citizen and professional — and with good reason this aspect could be given a high priority.

Thirdly, the analysis shows that a great challenge, with regard to passive periods in the
case work, is periods of waiting for medical treatment. In the worst case this can contribute
to a deterioration of the citizens’ mental or physical condition. Waiting time is to some extent
an expression of cuts in both regions and municipalities’ finances, and can result in limited
opportunities to give further support to some of the groups with special needs to see to, if the
granting of disability pension is to be avoided. On the other hand, the complex situation
which, for part of the citizens receiving sickness or cash benefits, is the reality, the disability
pension can be seen as an opportunity to make the situation less complex in having secured
the future. Furthermore, this research points to a tendency towards challenges regarding the
high degree of specialisation which can be seen in the medical system as well as in the case
work. Earlier research pointed to a need for this specialisation whereas this research finds
that the social workers and other professionals call for a higher degree of flexibility in order
better to handle “heavier” groups of citizens. At the time being these groups are often not in-
cluded in the specialised activities. The experience of the social worker is that the opportuni-
ty to include the “heavier” groups in their work is limited.

Finally, the analysis of the case work in the municipalities shows that the specialisation
can also be a challenge to the cooperation between the many different professionals involved
in the process leading to disability pension. Different points of view and objectives are fun-
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damental challenges to the cooperation, and the specialisation in itself involves an increased
number of actors within a single case — and hereby the number of potentially conflicting
points of view. Especially with regard to the cooperation between the medical system and the
Jobcenter, with its focus on the labour market, there seems to be a need for establishing
common goals and a higher degree of coordination in the case work — not least the mutual
recognition of different professional qualifications.
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Bilag 1: Ydelser fordelt pa forlgbstyper

HERNING DEN IKKE FORSIKREDE KONTANTHJALPS- PENDLEREN LANMODTAGEREN DER
MODTAGEREN BLEV SYG
Gennemsnitlig Introduktionsydelse 0.1 0.2 0 0
periode for mod- Kontanthjeelp 8.6 16.2 0.9 0.5
taget ydelse Selvforsgrgelse 0 0 0 0
Ledighedsydelse 0.1 0.1 1.1 0.1
Revalidering 1.4 0.5 0.6 0.1
Sygedagpenge 1.7 0.5 7.5 5.6
Lgnmodtager 6.2 1.7 2.4 12.9
Ingen ydelse 05 05 I - 0.3
| alt (kvartaler) 20 20 20 20
Antal sekvenser 65 119 94 267
Andel i pct. 12% 22% 17 % 49%
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SILKEBORG  KONTANTHJALPS- DEN MULIGE

LANMODTAGEREN DER

MODTAGEREN FLEKSJOBBER BLEV SYG
Dagpenge 0.9 I 1.3 0.6
Gennemshnitlig Introduktionsydelse 0.5 0 0 0
periode for mod- Kontanthjeelp 16.6 2.4 0.6 0.3
taget ydelse Selvforsgrgelse 0 0 0 0
Ledighedsydelse 0 0.1 7.9 0.1
Revalidering 0.7 0.4 2.6 0
Sygedagpenge 0.1 10 35 5.9
Lgnmodtager 1 2.7 0.7 12.9
Ingen ydelse 0.2 1.4 3.4 0.1
1 alt (kvartaler) 20 20 20 20
Antal sekvenser 72 47 29 105
Andel i pct. 28% 19% 11% 42%
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HOLSTEBRO DEN IKKE KONTANTHJALPS- PENDLEREN LANMODTAGEREN DEN MULIGE FLEKS-

FORSIKREDE MODTAGEREN DER BLEV SYG JOBBER

Gennemsnitlig Introduktionsydelse 0.9 0.1 0 0 0

periode for mod- Kontanthjeelp 8.1 17.9 0.8 0.1 0.3
taget ydelse Selvforsgrgelse 0 0 0 0 0

Ledighedsydelse 0.3 0 0.3 0 9.4
Revalidering 2.7 0.7 0.7 0 0

Sygedagpenge 2.1 0.1 8.2 3.9 5.5

Lgnmodtager 3.6 0.5 5.5 15.7 2.2

Ingen ydelse 1.0 0.1 2.5 0.1 2.2

| alt (kvartaler) 20 20 20 20 20

Antal sekvenser 28 70 81 78 32

Andel i pct. 10% 24% 28% 27% 11%
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VIBORG

DEN IKKE KONTANTHJALPS- PENDLEREN LANMODTAGEREN DEN MULIGE FLEKS-
FORSIKREDE MODTAGEREN DER BLEV SYG JOBBER

Gennemsnitlig Introduktionsydelse 0 0.4 0 0 0

periode for mod- Kontanthjeelp 7.3 16.2 0.5 0.3 0.4
taget ydelse Selvforsgrgelse 0 0 0 0 0
Ledighedsydelse 0.1 0 2.2 0 14

Revalidering 34 0.6 1.4 0 0.9

Sygedagpenge 2.3 0.3 9.9 6.8 3.8

Lgnmodtager 4.1 1.2 2.6 12 0.5

Ingen ydelse 1 0.1 I - 0.1 03

| alt (kvartaler) 20 20 20 20 20

Antal sekvenser 48 91 68 235 24

Andel i pet. 10% 20% 15% 50 % 5%

144




Bilag 2: Medicintyper fordelt pA kommune og ydelsestype

Ydelsestype

Den kortva- Kontant- Pendleren Lenmodtage- Den fleks- Alle
rige kontant- hjeelpsmod- ren, der blev | jobvisiterede borgere
hjeelpsmod- tageren syg
tager
Bruger ADHD- 2,0 3,0 1,0 2,0 0,0 2,0
medicin
2 Bruger psyko-
5 . 29,0 37,0 49,0 50,0 38,0 45,0
2 | pharmika
s
Antal 48 o1 68 235 24 466
personer
Bruger ADHD- 3,0 7,0 2.0 1,0 0,0 3,0
medicin
2 ls K
Z | Bruger psyko- 45,0 38,0 49,0 44,0 0,0 43,0
= pharmika
T | Antal
nta 65 119 94 267 0 545
personer
Bruger ADHD- 0,0 1,0 0,0 0,0 3,0 1,0
medicin
2
o -
g | Bruger psyko 0,0 36,0 40,0 30,0 59,0 37,0
9 | pharmika
e
Antal 0 72 a7 105 29 253
personer
Bruger ADHD- 7,0 1,0 2,0 0,0 0,0 2,0
- medicin
S -
@ | Bruger psyko 46,0 40,0 43,0 32,0 38,0 39,0
o | pharmika
2
Antal 28 70 81 78 32 289
personer
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Veje til fgrtidspension

Set i et gkonomisk savel som et samfundsmaessigt perspektiv, er det relevant, at rette fokus
mod antallet af tilkendte fgrtidspensioner. | denne undersggelse seatter vi serligt fokus pa
den proces, der, i sidste ende, leder frem mod tilkendelse af fgrtidspension. Undersggelsen
involverer fire midtjyske kommuner og er baseret pd en kombination af kvalitative og kvanti-
tative metoder. Undersggelsen viser, at fem forskellige veje mod fgrtidspension kan findes pa
tveers af den samlede gruppe af individer, som tilkendes fgrtidspension i de medvirkende
kommuner. Undersggelsen viser desuden, at der sarligt findes en forskel i timingen af kom-
munernes aktiveringsindsats over for forskellige borgergrupper. Endelig peger undersggelsen
pa, at en raekke organisatoriske, strukturelle og individuelle udfordringer i arbejdet med bor-
gere pa vej mod fertidspension, gar pa tveers af de medvirkende kommuner.

AKF

Anvendt KemmunalForskning
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