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Forord

Formalet med denne rapport er at analysere de gkonomiske og organisatoriske effekter af refusi-
onsreformen for beskeeftigelsesomradet, der tradte i kraft den 1. januar 2016. Det vurderes desuden,
om de gkonomiske og organisatoriske konsekvenser af reformen varierer pa tvaers af forskellige
malgrupper og forskellige typer af kommuner.

Evalueringen er rekvireret af det daveerende @konomi- og Indenrigsministerie og indgar som et vi-
denselement i de samlede vurderinger af refusionsreformens betydning for kommunernes fokus,
indsatser og resultater pa beskaeftigelsesomradet.

VIVE egnsker at takke de kommuner, som har bidraget gennem besvarelsen af den landsdaekkende
spergeskemaundersggelse. Derudover skal der lyde en seerlig tak til de kommuner, som i to omgange
har stillet sig til radighed for casebesag og kvalitative interview. Endvidere takkes studiets falgegruppe
for nyttige kommentarer og ideer. | fglgegruppen har deltaget repraesentanter for Finansministeriet,
Beskaeftigelsesministeriet, det daveerende @konomi- og Indenrigsministerie samt KL.

Mads Leth Jakobsen
Forsknings- og analysechef for VIVE Styring og Ledelse
2019
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Sammenfatning

Refusionsomlaegningen

Formalet med denne rapport er at analysere de gkonomiske og organisatoriske effekter af refusi-
onsreformen for beskaeftigelsesomradet, der tradte i kraft den 1. januar 2016.

Refusionsomlaegningen skete med den hensigt at understgtte en mere effektiv beskaeftigelsesind-
sats. Via omlaegningen af finansieringssystemet anskede man at styrke det kommunale fokus pa
resultater og gennem gkonomiske incitamenter understgtte, at kommunerne i hgjere grad tilbgd
ledige borgere den indsats, som virker bedst i forhold til at bringe den enkelte teettere pé arbejds-
markedet og hurtigere i job eller ordinaer uddannelse. Med gkonomiske incitamenter forstas her, at
kommunerne far pengemaessig tilskyndelse til at udvise en bestemt adfeerd med det sigte at fa le-
dige hurtigere i job eller uddannelse.

Reformens hovedelementer er en standardisering af refusions- og medfinansieringssatserne, sa
den statslige refusion af kommunernes forsgrgelsesudgifter og den kommunale medfinansiering i
udgangspunktet er ens pa tveers af ydelser, samt indfgrelse af en trappemodel, hvor refusionen fra
staten aftrappes over tid, og den kommunale andel af finansieringen gges tilsvarende. Derudover
far kommunerne generelt et sterre direkte gkonomisk ansvar for finansieringen, idet den gennem-
snitlige refusionsprocent set under ét bliver reduceret.

Reformen kan ses i sammenhaeng med bestreebelserne pa at @age det strukturelle arbejdsudbud.
Dette har veeret temaet for en raekke arbejdsmarkedsreformer i de senere ar, men hvor disse ho-
vedsageligt har veeret rettet mod arbejdstagernes incitamenter og adfaerd, er der med refusionsre-
formen fokus pa incitamentet for kommunerne og deres adfeerd. Kommunernes adfaerd er vigtig for
det strukturelle arbejdsudbud i lyset af deres generelle beskaeftigelsesindsats med hensyn til at mat-
che kvalificeret arbejdskraft med efterspargsel.

Metode og data

Det overordnede design for evalueringen af de organisatoriske og gkonomiske effekter af reformen
er et for-/efter-design. Da reformen omfatter alle kommuner, har vi ingen kontrolgruppe af kommu-
ner, som ikke er pavirket af reformen. Designet giver dermed ikke et steerk grundlag for en kausal
konklusion om, hvorvidt reformen er arsag til de observerede eendringer. Da vi bade har data fer og
efter reformen, har vi imidlertid isaer i den gkonomiske analyse mulighed for systematisk at sam-
menligne far- og efter-situationen, at sammenligne udviklingen for forskellige grupper af modtagere
og til dels at kontrollere for andre faktorer. Et vigtigt opmaerksomhedspunkt i tolkningen af resulta-
terne er dog, at de gkonomiske konjunkturer er blevet forbedret i de ar, hvor reformen er blevet
implementeret, og at det ikke fuldt ud er muligt at adskille effekterne af reformen fra effekterne af fx
de eendrede konjunkturer, andre reformer og eendringer i det politiske og ledelsesmaessige fokus i
kommunerne. For eksempel blev der i 2013 gennemfart en fartidspensions- og fleksjobreform, som
ifalge kommunerne fortsat har betydning for deres dispositioner i 2015-2016, ligesom der som en
del af jobreformens fase 1 bl.a. blev indfgrt et kontanthjeelpsloft (juli 2016) — i samme periode som
refusionsomlaegningen var under implementering i kommunerne. Evalueringens design muligggr
ikke en klar adskillelse af effekterne af disse forskellige reformer. Nar vi i rapporten taler om ’konse-
kvenser’ og ‘effekter’, er det med disse kausale forbehold in mente.



Evalueringen bygger pa tre typer af evalueringsdata:

= Surveydata fra en spgrgeskemaundersggelse sendt til alle kommuner for og efter reformen
= Kuvalitative interview med et udvalg af kommuner forud for og efter reformen
= Registerdata for alle individuelle modtagere fra 2015-2016 fra 'DREAM'-registeret.’

De to farste af disse datakilder udger grundlaget for evalueringen af de organisatoriske konsekven-
ser og den sidste grundlaget for evalueringen af de skonomiske konsekvenser.

Organisatoriske konsekvenser

Evalueringen af de organisatoriske konsekvenser peger pa, at der faor og efter reformen er sket en
reekke organisatoriske andringer, som kan understatte reformens formal i form af @get fokus pa en
investeringstankegang, @get koordinering af indsatsen og et generelt gget fokus pa at fa borgerne
hurtigere i selvforsgrgelse. Der er omvendt ogsa tegn pa maske mindre gnskede aendringer i form
af en relativ nedprioritering af modtagere, som typisk ikke er sa teet pa arbejde. De kvalitative inter-
view viser ogsa, at reformen opleves at have veeret en vaesentlig faktor bag flere af disse forandrin-
ger. Der er dog stor usikkerhed knyttet til at fortolke disse a&endringer som en effekt af refusionsom-
lzegningen, da andre faktorer — fx konjunkturer, generelle trends i beskaeftigelsesindsatsen og andre
reformer — ogsa kan have forarsaget eendringerne.

Evalueringen viser, at to tredjedele af kommunerne har reorganiseret deres jobcentre efter refor-
men, ikke mindst ved at sammenlaegge organisatoriske enheder, samt i gennemsnit har reduceret
antallet af sager pr. sagsbehandler, gget brugen af business cases og investeringstankegang i pri-
oriteringen af beskaeftigelsesindsatserne og @get koordinering/samarbejde.

Reduktionerne i sagsstammerne peger pa, at kommunerne isaer har opnormeret sagsbehandlerind-
satsen over for de malgrupper, som er relativt teet pa arbejde, men ogsa i en vis udstraekning har
opnormeret sagsbehandlerindsatsen over for nogle af de malgrupper, som har behov for en laen-
gere, mere intensiv og flerdimensionel arbejdsmarkedsindsats.

De gkonomiske incitamenter i reformen har gennem gget brug af business cases i kommunerne
medvirket til at understatte en investeringstankegang, som allerede havde vundet indpas i kommu-
nernes arbejdsmarkedspolitik far reformen. Den @gede brug af business cases efter reformen kom-
mer i hgjere grad til udtryk i prioriteringen af beskeeftigelsesindsatsen end i prioriteringen af de ad-
ministrative ressourcer — og den ggede brug af business cases ger sig seerligt geeldende i forhold
til nogle af de malgrupper, der typisk er laengst vaek fra arbejde.

Efter reformen er koordineringen ifglge kommunerne gget bade mellem enhederne i jobcenteret og
mellem jobcenteret og de forvaltninger i kommunen, som har ansvaret for henholdsvis social- og
sundhedsomradet. Internt i jobcentrene er niveauet for koordinering iszer steget for nogle af mal-
grupperne taettest pa arbejde, mens stigningen i koordineringen med sundhedsforvaltningen og til
dels socialforvaltningen er mere udtalt for malgrupper, som er mindre taet pa arbejdsmarkedet.

Undersggelsen viser ogsa, at kommunerne har en stor og bred samarbejdsflade med private virk-
somheder og det lokale erhvervsliv, samt at den politiske interesse i arbejdsmarkedsomradet er

1 DREAM-registret er en forlebsdatabase, som primeert er baseret pa data fra Beskaeftigelsesministeriet, Undervisningsministe-
riet, CPR-registeret samt SKAT. Databasen indeholder bl.a. ugentlige oplysninger for samtlige modtagere af offentlige overfor-
selsindkomster samt manedlige beskaeftigelsesoplysninger for hver enkelt person. For yderligere information, se www.dst.dk/-
/media/Kontorer/13-Forskning-og-Metode/Beskrivelse-af-DREAM-koder----version-43---E..pdf



stigende efter reformen, om end omradet fortsat betragtes som et mindre politisk vigtigt omrade end
fx folkeskole-, dagtilbuds- og seldreomradet.

Endvidere vurderer 30-60 % af kommunerne, at de har haft stgrre succes med beskaeftigelsesind-
satsen, efter at reformen ggede de skonomiske incitamenter i arbejdsmarkedspolitikken.

Det skal igen understreges, at designet af analysen af de organisatoriske konsekvenser ikke giver
grundlag for en kausal konklusion. Fglgelig er det heller ikke med sikkerhed muligt at konkludere, at
ovennaevnte eendringer er forarsaget af reformen. Andre faktorer som aendringer i ledelse, medar-
bejdernes rolle og indsats, lokale politikker, andre reformer og ikke mindst aendrede gkonomiske
konjunkturer kan have pavirket organiseringen og prioriteringen af den kommunale arbejdsmarkeds-
politik. De kvalitative interview indikerer imidlertid, at reformen har spillet en vaesentlig rolle for de
organisatoriske aendringer.

Jkonomiske konsekvenser

Evalueringen af gkonomiske konsekvenser — forstaet som aendringer i graden af selvforsgrgelse —
baseres pa registerdata pa individniveau for arene 2015-2016. Effekten af refusionsomlaegningens
gkonomiske konsekvenser estimeres ved brug af en sakaldt varighedsmodel, som er en modeltype,
der viser, hvordan forskellige person- og kommunekarakteristika, herunder ogsa regler for refusion,
pavirker omfanget og tidspunktet for borgernes overgang fra offentligt betalt overfgrselsydelse il
selvforsgrgelse. | analyserne indgar fire overordnede malgrupper:

= Modtagere af arbejdslgshedsdagpenge

= Kontanthjaelpsmodtagere (jobparate og aktivitetsparate)
= Sygedagpengemodtagere

= Modtagere af revalideringsydelse.

Pa grund af eendringer i konjunkturer er det sandsynligt, at modellen ikke fuldt ud er i stand til at
beregne de korrekte effekter, men i stedet kan overvurdere, hvor stor betydning refusionsreformen
har haft i reformens fgrste ar. Med fortsat fald i ledigheden fra 2015 til 2016 er far-/efter-designet
ikke ideelt til at isolere, hvor stor en del af overgangen til selvforsargelse der skyldes reformen — og
hvad der fx skyldes forbedringer i beskaeftigelsen generelt og andre reformer.

De gkonomiske konsekvenser af reformen kan opsta, fordi kommunerne med de nye refusionsregler
vil opleve en aendring i deres gkonomiske situation og derfor have incitament til at aendre adfaerd.
Selvom vores gkonometriske undersggelsesdesign ikke er et meget steerkt kausalt design, er der
alligevel samlet set en raekke resultater, som indikerer, at refusionsomlaegningen har haft visse kau-
sale konsekvenser. For det farste fordi vi i far-/efter-designet har haft mulighed for at kontrollere for
en lang reekke individkarakteristika og har tilstreebt at minimere konjunkturforskellene mellem far-
og efter-perioden sa meget som muligt. For det andet fordi vi finder negative effekter for nogle mal-
grupper og positive effekter for andre. For det tredje fordi resultaterne for sygedagpengemodtagere
— hvor incitamentsvirkningen af trappemodellen i reformen er omvendt end for de andre malgrupper
—ioverensstemmelse med de teoretiske forventninger adskiller sig fra de @vrige malgrupper. Samlet
set er der med andre ord ikke sa stor usikkerhed, som den manglende kontrolgruppe indikerer, da
incitamentsteorien forudser nogle differentierede andringsmenstre, som faktisk genfindes. Vi kan
derfor ogsa feeste mere lid til kausalfortolkningerne af de gkonomiske aendringer end af de organi-
satoriske. Men helt handfaste kausale konklusioner tillader designet os ikke at drage. Med dette
forbehold in mente praesenterer vi resultaterne af de gkonomiske analyser naermere nedenfor.



Resultater af de skonomiske konsekvensberegninger

Resultaterne af de gkonomiske analyser peger pa, at refusionsreformen har fart til, at borgere med
den formodet korteste vej (tilbage) til arbejdsmarkedet kommer hurtigere i beskaeftigelse, mens bor-
gere leengere fra arbejdsmarkedet kommer langsommere tilbage. Denne udvikling kan ikke forklares
ved gget beskaeftigelse, hvilket forsteerker indtrykket af, at reformen har haft en kausal betydning.

Mere konkret er der tilsyneladende en positiv effekt af refusionsomleegningen pa overgangen til
selvforsgrgelse for dagpengemodtagere og kontanthjeelpsmodtagere, der formodes at veere naer-
mest arbejdsmarkedet, mens der findes en negativ effekt for kontanthjaelpsmodtagere laengere veek
fra arbejdsmarkedet. Tilsvarende er der en stor effekt pa aktiveringsindsatsen over for dagpenge-
modtagere, mens aktiveringsindsatsen over for kontanthjeelpsmodtagere ikke pavirkes af reformen.

Dette billede af reformens effekter genfindes, nar kommunerne opdeles i to lige store grupper: kom-
muner med relativt hgj andel af langtidsledige (dagpengemodtagere, kontanthjselpsmodtagere, re-
validender og sygedagpengemodtagere lagt sammen) og kommuner med relativt lav andel af lang-
tidsledige. Langtidsledighed defineres her som ledighed over 52 uger.

I kommuner med hgj andel af langtidsledige sker der i gennemsnit en stor stigning i afgangsraten
fra kontanthjeelp til selvforsgrgelse for jobparate kontanthjaelpsmodtagere. Effekten er statistisk sig-
nifikant for gruppen af ledige, der har vaeret pa overfgrselsydelse i mere end ca. 57 uger og op til
ca. 70 uger. Men for denne gruppe af langtidsledige er effekten stor og svarer til, at overgangen fra
kontanthjzelp til selvforsargelse for de langtidsledige jobparate kontanthjeelpsmodtagere i disse
kommuner er steget mellem 40 % og 100 %. For kommuner med lav andel af langtidsledige er
effekten derimod estimeret omkring nul (og insignifikant).

Omvendt finder vi, at kommuner med relativt hgj andel af langtidsledige oplever en reduktion i over-
gangen fra kontanthjaelp til selvforsgrgelse, nar vi ser pa gruppen af aktivitetsparate kontanthjaelps-
modtagere, og denne reduktion optraeder relativt tidligt i deres ledighedsforlgb, primeert i ugerne 1-
26. For gruppen af kommuner med lav andel af langtidsledige er effekten pa aktivitetsparate kon-
tanthjeelpsmodtagere faktisk ogsa estimeret til at veere nul eller negativ i ugerne 1-26, men effekten
er statistisk insignifikant. Disse resultater indikerer, at kommunerne med en hgj andel af langtidsle-
dige aendrer prioritering fra korttidsledige aktivitetsparate kontanthjaelpsmodtagere til langtidsledige
jobparate kontanthjeelpsmodtagere. For kommuner med lav andel af langtidsledige findes dette
mgnster ikke.

Ligeledes indikerer resultaterne for sygedagpengemodtagere, at der for denne malgruppe er en
egentlig kausal effekt af refusionsomleegningen pa sygedagpengemodtagernes overgang til selvfor-
sgrgelse. Denne tolkning skal ses i lyset af, at de gkonomiske incitamenter i refusionsomlaegningens
trappemodel virker omvendt for langvarige modtagere af sygedagpenge end for de gvrige malgrup-
per. Konsistent med, at reformen reducerer refusionsprocenten for sygedagpengemodtagere i
ugerne 26-50 og @ger refusionsprocenten i ugerne efter uge 52, finder vi, at reformen har gget
overgangen af sygedagpengemodtagere til selvforsgrgelse, og at effekten er statistisk signifikant i
tidsrummet fra omkring uge 20 til uge 52 — og derefter har reduceret afgangen til selvforsgrgelse.

Overordnet vurdering

Undersagelsens far-/efter-design er som sagt ikke et meget staerkt kausalt design, og der knytter
sig derfor en vis usikkerhed til, i hvilken udstraekning de fundne organisatoriske og gkonomiske
ndringer er forarsaget af refusionsreformen. Denne kausale usikkerhed geelder iszer for analysen



af de organisatoriske konsekvenser, idet vi ikke i den organisatoriske analyse har haft samme mu-
lighed for at kontrollere for en reekke fgr-/efter-forhold som i den gkonomiske analyse — og heller
ikke pa samme made som i den gkonomiske analyse har haft mulighed for systematisk at teste, om
de observerede andringer afhaenger af malgruppen og ydelsesvarigheden. Selvom vi med andre
ord kan feeste mere lid til kausalfortolkningerne af de gkonomiske end af de organisatoriske aendrin-
ger, kan vi heller ikke i den gkonomiske analyse fuldt ud adskille effekterne af refusionsomlaegnin-
gen fra effekterne af fx forbedrede gkonomiske konjunkturer og andre reformer.

Det forhold, at vi finder positive gkonomiske effekter for nogle malgrupper og negative for andre,
indikerer, at de gkonomiske konsekvensberegninger ikke alene kan vaere drevet af forbedrede gko-
nomiske konjunkturer, men at incitamentsvirkningen af reformen ogsé har haft en selvsteendig effekt
pa ydelsesmodtagernes overgang til selvforsgrgelse. Den kausale tolkning af resultaterne styrkes
af, at resultaterne ikke blot varierer pa tvaers af malgrupperne, men at aendringerne i overgangen til
selvforsgrgelse er positiv for nogle malgrupper og negativ for andre. Helt i overensstemmelse med
teoretiske forventninger og gkonomisk rationel adfeerd i kommunerne ser reformen ud til at virke
positivt for grupper af ledige relativt taet pa arbejdsmarkedet samt langtidsledige (>52 uger) og jobpa-
rate kontanthjeelpsmodtagere, mens den virker negativt for grupper af ledige laengere vaek fra ar-
bejdsmarkedet, herunder korttidsledige aktivitetsparate kontanthjeelpsmodtagere. Den kausale tolk-
ning understottes tillige af, at reformen ser ud til at have haft sterre gkonomiske effekter i de kom-
muner, hvor der som fglge af en hgj andel ydelsesmodtagere ved reformens ikrafttraeden var gko-
nomisk mest pa spil ved den nye models aftrapning af refusionerne over tid. At der desuden sker
en reduktion af overgangen til selvforsgrgelse for sygedagpengemodtagere med over 52 ugers va-
righed indikerer endvidere, at der for denne malgruppe har veeret kausale effekter af reformen. Ak-
tervurderingerne i de kvalitative interview understgtter ogsa tolkningen af, at reformen har haft be-
tydning for kommunernes beslutninger og disponeringer. Disse forhold betyder tilsammen, at vi trods
manglen pa en kontrolgruppe kan faeste en vis kausal lid til konklusionerne om reformens gkonomi-
ske konsekvenser. Det skal dog igen understreges, at vi heller ikke i den gkonomiske analyse fuldt
ud kan adskille effekterne af refusionsomlaegningen fra effekterne af fx forbedrede gkonomiske kon-
junkturer og andre reformer. Vi kan fglgelig heller ikke sige noget sikkert om, hvor store de gkono-
miske effekter af reformen er.

Med ovennaevnte kausale forbehold in mente har vi pa baggrund af de gennemfgrte gkonomiske
analyser lavet en modelbaseret beregning af, hvor meget resultaterne betyder for borgerne under
ét i 2016 pa tveers af malgrupper og varigheder. Disse beregninger af betydningen for den forven-
tede tid pa overfarsel viser, at tiden pa overfgrsel for dagpengemodtagere og sygedagpengemod-
tagere ifalge modelberegningerne er reduceret med henholdsvis 1,8 og 0,4 uge, nar man ser pa
den samlede population, og for jobparate kontanthjaelpsmodtagere reduceres tiden pa overfgrsel
med 4,4 uger i gennemsnit. Til gengeeld stiger den forventede tid pa overfgrsel for ikke-jobparate
kontanthjselpsmodtagere med 4,9 uger. Den samlede gennemsnitseffekt beregnes til en reduktion
pa 0,6 uge. De gkonomiske konsekvenser i forhold til overgang til selvforsgrgelse kan pa lsengere
sigt veere starre eller mindre end det beregnede skan for 2016 — bl.a. afheaengig af, hvordan de
organisatoriske andringer i bemanding, koordinering og brugen af business cases i arene 2016-
2018 slar igennem i kommunernes succes med at fa forskellige malgrupper af modtagere af ar-
bejdsmarkedsydelser i selvforsgrgelse.
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1 Formal og baggrund

Nedenfor beskrives formalet med projektet, samtidig med at der gives et overblik over indholdet af
rapportens efterfglgende kapitler.

1.1 Baggrund og overordnet formal

Med virkning fra 1. januar 2016 er der gennemfgrt en refusionsomlaegning pa beskaeftigelsesomra-
det med den hensigt at understotte en mere effektiv beskeeftigelsesindsats. Ambitionen er via om-
laegningen af finansieringssystemet at styrke det kommunale fokus pa resultater og gennem gko-
nomiske incitamenter understatte, at kommunerne i hgjere grad tilbyder ledige den indsats, som
virker bedst i forhold til at bringe den enkelte taettere pa arbejdsmarkedet og hurtigere i job eller
ordinger uddannelse.

Refusionsomlaegningen var en udlgber af aftalen om en samlet reform af beskaeftigelsesindsatsen
(Beskeeftigelsesministeriet, 2014a), som blev indgaet i 2015 (Jkonomi- og Indenrigsministeriet,
2015). Samtidig med finansieringsomleegningen er der gennemfart tilpasninger i det kommunale
tilskuds- og udligningssystem fra 1. januar 2016 med henblik pa senere mere permanente tilpasnin-
ger af tilskuds- og udligningsordningerne.

Reformens hovedelementer er en standardisering af refusions- og medfinansieringssatserne, sa
den statslige refusion af kommunernes forsgrgelsesudgifter og den kommunale medfinansiering i
udgangspunktet er ens pa tveers af ydelser, samt indferelse af en trappemodel, hvor refusionen
aftrappes, og medfinansieringen ages over tid. Derudover far kommunerne generelt et starre direkte
gkonomisk ansvar for finansieringen, idet den gennemsnitlige refusionsprocent set under ét bliver
reduceret.

Reformen kan ses i sammenhaeng med bestreebelserne pa at age det strukturelle arbejdsudbud.
Dette har veeret temaet for en raekke arbejdsmarkedsreformer i de senere ar, men hvor disse ho-
vedsagelig har veeret rettet mod arbejdstagernes incitamenter og adfeerd, er der med refusionsre-
formen fokus pa incitamentet for kommunerne og deres adfeerd. Kommunernes adfaerd er vigtig for
det strukturelle arbejdsudbud i lyset af deres generelle beskaeftigelsesindsats med hensyn til at mat-
che kvalificeret arbejdskraft med efterspgrgsel. Dernaest har kommunerne via visitationen af de ar-
bejdsledige til de enkelte ydelser mulighed for at vurdere, hvorfra der er stagrst mulighed for succes
med hensyn til at fa den ledige i beskaeftigelse/uddannelse.? Refusionsreformen kan dermed ses
som en reform, der ligger i forlaengelse af en raekke af tidligere refusionsreformer pa beskeeftigel-
sesomradet.

Det overordnede formal med dette projekt er at evaluere de gkonomiske og organisatoriske effekter
af reformen. Det vurderes desuden, om de gkonomiske og organisatoriske konsekvenser af refor-
men varierer pa tveers af forskellige malgrupper og forskellige typer af kommuner. Analysens pri-
meere gkonomiske effektmal knytter sig til, om der kommer flere i beskaeftigelse.

Mere specifikt er formalet at besvare nedenstdende undersggelsesspergsmal vedrerende refor-
mens gkonomiske og organisatoriske effekter.

2 Af bemaerkningerne til lovforslag L4 fremgar: "Omlaegningen skal saledes understgtte, at kommunerne i hgjere grad tilbyder
ledige den indsats, som hjeelper den enkelte teettere pa arbejdsmarkedet og i job frem for en indsats baseret pa den hgjeste
refusionsprocent”.
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@konomiske effekter:

= Opnas der via a&ndret brug af aktive beskaeftigelsesindsatser og aendret visitation til nye ydelser
gkonomiske effekter i form af @get overgang til beskaeftigelse?

= Varierer de gkonomiske effekter pa tveers af kommuner med forskellige grundvilkar og indsats-
profiler?

= Varierer de gkonomiske effekter pa tveers af forskellige malgrupper for indsatsen?

Organisatoriske konsekvenser:

= Hvilke organisatoriske aendringer sker der pa jobcentrene/arbejdsmarkedsomradet i kommu-
nerne som falge af reformen?

= Kan der udskilles nogen organisationstypologier, der opfanger vaesentlige kendetegn ved orga-
niseringen af arbejdsmarkedsomradet?

= Hvad betyder omleegningen for kommunernes afgreensning af malgruppen og implementering
af investeringstankegangen?

= Giver omleegningen anledning til aendringer i samspillet med virksomheder og andre eksterne
aktgrer?

= Giver omleegningen anledning til styringsmeessige aendringer pa tveers af sektorer og aendringer
i koordineringen mellem faggrupper og/eller de enkelte sagsbehandlere pa jobcentrene? Teen-
kes intern koordinering pa en anden made?

= Hvorledes inddrages det politiske niveau i kommunen?

Som et element i evalueringen indgar ogsa en teoretisk analyse af, hvordan kommunerne reagerer
pa gkonomiske incitamenter pa beskaeftigelsesomradet.

Evalueringen fokuserer pa de gkonomiske og organisatoriske effekter pad kommunalt niveau. Det er
saledes ikke ambitionen at beskrive eventuelle afledte effekter pa statsligt og regionalt niveau samt
bredere samfundsgkonomiske effekter i form af fx produktionsgevinster og eendret brug af sund-
hedsydelser etc.

| det fglgende beskrives rapportens struktur neermere.

Kapitel 2 indeholder en naermere beskrivelse af reformens indhold og baggrund. Refusionsreformen
vil her blive set i sammenhaeng med raekken af tidligere refusionsreformer og justeringer af det av-
rige kommunale finansieringssystem samt udviklingen i kommunernes opgavemaessige rolle pa det
kommunale overferselsomrade (afsnit 2.1). | forleengelse heraf vil det naermere indhold af — og for-
mal med — reformen og de udtrykte motiver bag den blive gennemgaet, ligesom de forventede ef-
fekter og @vrige arbejdsmarkedsreformer vil blive omtalt (afsnit 2.2).

1.2 Teoretiske perspektiver

Hvorfor skulle kommunerne reagere pa incitamenterne i reformen? Dette er emnet for kapitel 3.

Gennemgangen af de teoretiske aspekter af de gkonomiske incitamenter i forhold til kommunerne
og deres beskeeftigelsesindsats vil bAde omhandle de mikrogkonomisk orienterede synsvinkler pa
kommunernes reaktion og de mere politologisk baserede teorier om beslutningstagningen i den of-
fentlige sektor og kommunerne. Endvidere omtales nogle tidligere empiriske studier pa omradet kort
i dette kapitel.
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Kapitlet afsluttes med en oversigt over, hvad nogle tidligere empiriske studier af reformer pa be-
skaeftigelsesomradet har vist.

1.3 Valg af metode og data

Den empiriske del af rapporten indledes med kapitel 4 om det valgte undersggelsesdesign og de
anvendte metoder. Allerede pa dette sted kan det slas fast, at metodevalget kort fortalt kan beskrives
som dels et for-/efter-design, dels en anvendelse af mixed-methods-design.

Det overordnede analysedesign for evalueringen er saledes et fgr-/efter-design baseret pa syste-
matiske sammenligninger af situationen fgr og efter reformen. Det ville have veeret et steerkere ef-
fektdesign, hvis det var muligt at sammenligne udviklingen med udviklingen i en kontrolgruppe af
ikke-zendringsbergrte. Dette er imidlertid ikke muligt, da refusionsomlaegningen vedrgrer alle kom-
muner, og det derfor ikke er muligt at identificere kontrolkommuner, som ikke har vaeret udsat for
refusionsomlzegningen. Dette giver visse begraensninger i mulighederne for at drage kausale tolk-
ninger, da man ikke kan udelukke, at andre arsager end refusionsomlaegningen pavirker evaluerin-
gens effektmal over tid (Arendt, 2012). Vi vil — i den udstreekning det datamaessigt er muligt — img-
dega dette ved at foretage en statistisk kontrol for andre faktorer, der potentielt kan have betydning.

Med det dobbelte sigte bade at undersgge effekternes starrelser og mgnstre, samt hvilke organisa-
toriske mekanismer der faciliterer eller haemmer de gkonomiske effekter, anvendes i evalueringen
et mixed-methods-design, hvor kvantitative og kvalitative data kombineres.

Mere specifikt baseres evalueringen pa tre overordnede typer af data, der pa forskellig vis kombi-
neres og beriger hinanden:

= @konomi- og aktivitetsdata
= Surveydata fra de kommunale jobcentre
= Casestudier baseret pa kvalitative studier i et udvalg af jobcentre.

1.4 Analyse af organisatoriske konsekvenser

Arbejdsmarkedsomradet i kommunerne er kendetegnet ved, at det har gennemgaet meget store
&ndringer i de senere ar, lige fra eksperimentet med jobcentre (Eskelinen, 2008), udbredelsen af
den kommunale model med det sdkaldt "enstrengede beskeeftigelsessystem”, til de organisatoriske
muligheder og tiltag som felge af beskaeftigelsesreformen (Beskeeftigelsesministeriet, 2014a). Det
er forventeligt, at en s& gennemgribende gkonomisk reform som refusionsomlaegningen ogsa vil
pavirke kommunernes interne organisation pa omradet samt de relevante styringsrelationer. For-
malet med refusionsomlzegningen er selvsagt ikke i sig selv at eendre pa organisationen, men det
er muligt, at organiseringen vil indvirke pa handteringen af de nye vilkar.

For at kunne afdaekke dette, vil der — i kapitel 5 — blive gennemfgart analyser af de organisatoriske
aspekter af refusionsomleegningen i kommunerne. Spgrgsmalene vil blive besvaret med afseet i
surveydata om kommunernes organisering samt casestudier i fire kommuner.

1.5 Analyse af gkonomiske konsekvenser

Refusionsreformen har alt andet lige direkte skonomiske konsekvenser for kommunerne som fglge
af de eendrede refusionssatser, ikke mindst pa grund af det generelt nedsatte refusionsniveau.
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Formalet med denne del af projektet, jf. kapitel 6, er at estimere, om refusionsreformen medfgrer
adfaerdsaendringer og dermed pavirker kommunens gkonomi indirekte. Der er to primaere mekanis-
mer, hvorigennem refusionsreformen kan fa gkonomiske konsekvenser via adfeerdseendringer: 1)
eendret brug af indsatser over for ledige og 2) aendret visitation til offentlige ydelser.

Vedrgrende 1), dvs. beskeeftigelsesindsatsen, vil studiet sgge at estimere en effekt af refusionsom-
laegningen pa dette intermedizere outcome: brugen af indsatser efter Lov om aktiv beskeaeftigelses-
indsats. Det er dog vigtigt at understrege, at den kommunale indsats kan andres pa mange mader
ud over brugen af Lab-lovens redskaber. Det kan fx veere gennem andret brug af indsatser efter
serviceloven, gennem bedre screening, malrettet brug af indsatser pa tvaers af forvaltningsomrader
mv., dvs. indsatser, som ikke mindst kan teenkes opnaet gennem en anden organisering. Dette vil
indga i den organisatoriske del af projektet, som saledes vil belyse, om eventuelle effekter pa be-
skeaeftigelsen kan kobles til eventuelle aendringer i kommunernes organisering pa beskaeftigelses-
omradet. Det ber ogsa i den forbindelse bemaerkes, at den tidligere refusionsmaessige favorisering
af sakaldte aktivperioder frem for passivperioder i sig selv ma formodes at treekke i retning af mindre
anvendelse af beskaeftigelsesindsatser.

Vedrgrende 2), visitation mellem ydelser, kan det fx teenkes, at kommunerne vil veere mere papas-
selige med at visitere til forsgrgelsesydelser som fglge af den stgrre nettoudgift for kommunen grun-
det de nedsatte refusionsprocenter. Her kan det videre taenkes, at kommunen seerskilt vil vurdere
nettoudgiften efter refusion for de forskellige ydelser, hvor refusionsaendringerne vil sla mere igen-
nem pa nogle ydelser i forhold til andre. Det er ogsa en principiel mulighed, at udviklingen fra fer til
efter reformen har forskellig betydning lige omkring skaeringspunkterne 26 og 52 uger, jf. "trinnene”
pa refusionstrappen pa disse tidspunkter. Denne tilgang har lighed med den tilgang, der anvendes
i analysen af dagpengereformens betydning (bl.a. Det @konomiske Rad, 2014; Jonassen, 2014;
Dagpengekommissionen, 2015).

1.6  Afslutning

Endelig vil der i det afsluttende kapitel 7 blive givet en samlet diskussion og vurdering af refusions-
omlaegningens organisatoriske og gkonomiske konsekvenser.
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2 Reformens baggrund og indhold

2.1 Udviklingen i refusionssystemet frem mod reformen og kommunernes
rolle

2.1.1 Udviklingen i kommunernes finansiering pa serviceomraderne

Finansieringen af kommunerne i Danmark har gennem en leengere arraeekke udviklet sig fra et sy-
stem med et stort element af finansiering via refusionsordninger til et system, hvor finansieringen
primeert tilvejebringes via bloktilskud og kommunale skatter. Efter den forste kommunalreform i
1970’erne er udviklingen gennemfart via en raekke sakaldte byrde- og opgavereformer. Hensigten
har veeret at give kommunerne et stgrre eget ansvar for finansieringen og herved understrege vig-
tigheden af, at den myndighed, kommunen, som har kompetencen til at varetage en opgave, ogsa
har det finansieringsmaessige ansvar.

Denne udvikling har fgrst og fremmest gjort sig geeldende pa de store serviceomrader for dagpas-
ning, eldre, veje mv., hvor refusionsordningerne i dag stort set er afviklet. Ogsa pa det specialise-
rede sociale omrade har kommunerne med kommunalreformen, bortset fra en mindre refusionsord-
ning for saerligt dyre enkeltsager, overtaget det fulde gkonomiske ansvar.

2.1.2 Refusionsordninger vedrgrende arbejdsmarkedsorienterede indkomstoverfarsler

Nar der i dag fortsat er et vist element af refusionsordninger i den kommunale finansiering, skyldes
det kommunernes gkonomiske og opgavemaessige involvering i udbetalingen af indkomstoverfgrs-
ler og lignende pa arbejdsmarkedsomradet, hvor de danske kommuners ansvar i international sam-
menhaeng indtager en unik position (Pedersen & Frandsen, 2017). Denne opgave har en noget
anden karakter end den typiske kommunale serviceopgave, idet regering og Folketing fortsat regu-
lerer vaesentlige elementer af opgaven i form af ydelsesniveauer og tildelingskriterier, hvilket skal
ses i sammenhang med statens traditionelle hovedansvar for fordelingspolitikken. Kommunerne
har dog faet en stadig mere fremtraedende rolle som ansvarlige for at sikre, at de indkomsterstat-
tende ydelser udbetales, samtidig med at det overvejes, hvordan modtagerne eventuelt pa kortere
eller leengere sigt kan blive selvforsgrgende. Dette er sket, parallelt med at kommunerne har over-
taget den fulde administration af jobcentrene. Kommunerne skal saledes sikre, at overfarselsmod-
tagerne bade modtager den rette ydelse og tilbydes relevante aktiverende og kompetenceudvik-
lende aktiviteter, medmindre en varig forsgrgelsesydelse ma anvendes, hvor mulighederne for selv-
forsgrgelse bedemmes at vaere udtgmte eller ikke til stede.

Kommunernes stgrre rolle i forbindelse med de arbejdsrettede indkomstoverfgrsler blev markant
forgget med det sakaldte enstrengede beskaeftigelsessystem indfert i 2009/2010, hvor kommunerne
ogsa overtog vaesentlige dele af det finansieringsmaessige ansvar for udgifterne til arbejdslgsheds-
dagpenge. Med refusionsomlaegningen i 2016, jf. naeste afsnit 2.2, skete der en konsolidering af
finansieringssystemet pa omradet med kommunerne som de finansieringsmaessigt hovedansvar-
lige. 2016-reformen kan dog ogsa ses som et aktuelt trin pa vejen i en udvikling, hvor refusionssy-
stemerne dels har faet gradvist mindre betydning, dels er benyttet til afprgvning og understregning
af de gkonomiske incitamenters formodede betydning for kommunernes handlinger.

Udviklingen er illustreret i Tabel 2.1 ved at angive refusionsprocenternes stgrrelse for de vigtigste
indkomstoverfarsler siden 1985. Der er valgt at illustrere udviklingen ved at notere refusionsprocen-
ten i et antal ar/'nedslagspunkter’, som tilsammen daekker perioden fra 1985 til 2019.

15



Tabel 2.1 Refusionsprocenter for udvalgte indkomstoverfgrsler, udvalgte ar fra 1985

Procent 1985 1992 1997 1999
Fgrtidspension 100 50 50 35
Sygedagpenge 75 100/50 100/50 100/50/0

Arbejdslgshedsdagpenge - - - -

Kontanthjeelp 50 50 50 50

Procent 2001 2006 2011 2016

Fartidspension 35 35 35 80/40/30/20

Sygedagpenge 100/50/0 100/50/0 100/50/30/0 80/40/30/20

Arbejdslgshedsdagpenge - - 100/50/30 80/40/30/20

Kontanthjeelp 50 65/35 50/30 80/40/30/20
Anm.: ' Geelder for personer under 60 r.

Note:  Hvor flere refusionsprocenter er angivet i forhold til en type indkomstoverfarsel, skyldes det, at refusionsprocenten er diffe-
rentieret i henhold til ancienniteten for modtageren af overfgrslen, og/eller at der ydes forskellig refusionsprocent afhaengig
af, om pageeldende er i en aktiv eller passiv foranstaltning. Definitionen af, hvad der er en aktiv henholdsvis passiv foran-
staltning, er aendret/strammet over tid, jf. Andersen & Larsen (2018: 93).

Kilde: Pedersen & Frandsen (2017), tabel 6-8.

Udviklingen i refusionsprocenterne kan ses pa baggrund af en antagelse om, at det gkonomiske
incitament pavirker kommunernes adfzaerd. Dette ses ved fremheevelse af tre forhold.

For det fgrste understreger udviklingen, at der har vaeret gnske om at give kommunerne et stgrre
gkonomisk eget ansvar — og herved sge omkostningen ved at tildele de pagaeldende indkomstover-
farsler. Det fremgar saledes af tabellen, at der med nogle variationer har veeret en bevaegelse mod
gradvist lavere refusioner. Det fremgar maske tydeligst af udviklingen pa fertidspensionsomradet
med eendringer i nedadgdende retning illustreret af satsen i arene 1992, 1997, 1999 og ogsa i 2016,
safremt der fokuseres pa den laveste refusionsprocent pa 20, som geelder for ydelsesanciennitet, der
overstiger 1 ar. Men ogsa for sygedagpenge optreeder lavere refusionsprocenter i 1999 (ingen refusion
efter 52 uger pa sygedagpenge) og i 2011. For kontanthjeelp ses ogsa en reduktion fra 2006 til 2011.
Denne udvikling kan ses som en understregning af kommunernes eget ansvar for gkonomien pa om-
radet og har @get omkostningen for kommunerne ved at tildele indkomstoverfarsler.

For det andet er der i nogle tilfaelde via refusionsprocenterne anvendt et anciennitetsprincip, hvor
refusionsprocenten falder med laengden af den periode, hvormed overfgrselsmodtageren har mod-
taget overfgrslen. Ses der her bort fra 2016-reformen, som beskrives i neaeste afsnit, gaelder det
saledes for sygedagpenge, hvor der allerede i 1992 kan ses, at refusionsprocenten aftager med laeng-
den af sygedagpengeperioden. | 1999 er princippet udbygget, séledes at der efter 52 uger pa syge-
dagpenge ikke ydes nogen refusion til kommunen, og endelig er der i 2011 indfart et yderligere trin i
anciennitetsskalaen. Anciennitetsprincippet ses ogsa i mindre omfang i forhold til arbejdslashedsdag-
penge, hvor der i 2011 er 100 % refusion i de farste fire uger, dvs. en form for karensperiode.

For det tredje er der afprgvet et princip om, at der ydes hgjere refusion i perioder, hvor overfgrsels-
modtageren er under en form for aktivering, men lavere refusion i de 'passive’ perioder, hvor der
alene modtages forsergelsesydelse. Det er saledes forklaringen pa de differentierede refusionspro-
center, der ses vedrgrende kontanthjaelp fra 2006 og vedragrende arbejdslashedsdagpenge i 2011.

Alt i alt kan det konkluderes, at forsgg pa at pavirke kommunernes handlinger og adfaerd via gko-
nomiske incitamenter pa omradet for indkomstoverfersler har en lang historie bag sig, hvor flere
hensyn er sggt tilgodeset.



2.1.3 Sammenhaeng med tilskuds- og udligningssystemet

Refusionsordninger fungerer som en form for automatisk udligning af kommunernes udgifter, idet
staten simpelthen finansierer en del af udgifterne. Det efterlader dog et behov for udligning af de
ikke-refusionsdeekkede udgifter, og dette behov gges, jo mindre refusionsprocenten er.

Ved starre refusionsaendringer vil det derfor vaere relevant at overveje, om udligningssystemet skal
&ndres samtidig med refusionsaendringernes gennemfgrelse. Seerligt kan det komme pa tale at
&ndre pa de sakaldte udgiftsbehovskriterier, isser de socioskonomiske kriterier, som repraesenterer
det udgiftspres, der har baggrund i sociale forhold.

Sadanne endringer i systemet kan da ogsa iagttages, nar eendringerne betragtes over en arreekke,
herunder indferelse af et saerligt beskaeftigelsestilskud i 2010. Udgiftspres fra overfarsler er bl.a.
behandlet i betaenkninger og rapporter fra Finansieringsudvalget (fx Finansieringsudvalget, 2012:
kap. 3).

Sammenfattende kan det udtrykkes pa den made, at de aendringer, der er sket i refusionssyste-
merne, har efterladt et udligningsbehov, som samtidig eller efterfalgende er sggt samlet op. Dette
er selvsagt sa vidt muligt sket uden at modvirke de hensigtsmaessige incitamentsvirkninger og un-
derstregningen af lokalt gkonomisk ansvar, som refusionsaendringerne har haft til formal. Den mere
permanente tilpasning af tilskuds- og udligningssystemet, inkl. eventuelt beskaeftigelsestilskud, ude-
star dog.

2.2 Indholdet af refusionsreformen fra 2016 — og @vrige reformer

Refusionsreformen med ikrafttraeden pr. 1. januar 2016 er den reform, som er baggrunden for dette
projekt. | dette afsnit ser vi pa baggrund, indhold og de formulerede forventninger om effekter af
reformen.

2.2.1 Reformens baggrund, pataenkte virkning og virkemidler

Refusionsreformen kan ses i forlaengelse af de tidligere ars gradvise udvikling og til dels begraens-
ning af refusionssystemet — som tidligere beskrevet. Det fulgte heraf, at kommunerne i stigende
grad havde overtaget det konkrete finansielle ansvar for indkomstoverfgrslerne, om end Igbende
kompenseret over bloktilskuddet for de samlede virkninger for kommunerne. 2016-reformens ned-
saettelse af de gennemsnitlige refusionsprocenter, jf. nedenfor om indholdet, kan ses i den sam-
menhaeng.

Derudover blev anciennitetsprincippet, som oprindelig blev introduceret pa sygedagpengeomradet,
udbredt til alle de omfattede ordninger. Et sddant generelt anciennitetsprincip var ogsa blevet lan-
ceret i Arbejdsmarkedskommissionens rapport (Arbejdsmarkedskommissionen, 2009). Princippet
indebaerer, at refusionsprocenten afhaenger af, hvor laenge personen har modtaget offentlig forsar-
gelse — ikke blot fra en enkelt ordning, men fra én af de omfattede ordninger. Derimod anvendes
tidligere tiders saerlige refusionsmaessige honorering af aktive perioder i forhold til passive perioder
ikke leengere.

Reformen var en udlgber af aftalen om en samlet reform af beskaeftigelsesindsatsen (Beskaeftigel-
sesministeriet 2014a), og blev indgéet i februar 2015 (Jkonomi- og Indenrigsministeriet, 2015). Re-
formens motiver og mal er beskrevet i den politiske aftale og i det efterfalgende lovforslags bemeaerk-
ninger (bl.a. s. 9-10, jf. Beskaeftigelsesministeriet (2014b): Lovforslag L 183, genfremsat som L 4,
samt eendringsforslag hertil pr. 25. august 2015). Heri begrundes en omlaegning bl.a. med, at det
eksisterende system i dag bestar af "et kompliceret regelseet, hvor refusionsprocenten bl.a. varierer
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efter ydelsestype og den aktive indsats, som borgeren deltager i. Det kan tage fokus fra at tilrette-
lzegge den indsats, der virker bedst”. Dette uddybes med, at eendringen skal "understgtte, at kom-
munerne i hgjere grad tilbyder ledige den indsats, som hjaelper den enkelte teettere pa arbejdsmar-
kedet og i job frem for en indsats baseret pa den hgjeste refusionsprocent”’. Dette ma forstas sadan,
at forskellene i refusionsprocenter pa de enkelte ordninger formodes i sig selv at have givet anled-
ning til indsatser, som ikke ngdvendigvis har vaeret de mest effektive i retning af selvforsargelse.
Dette ma ogsa geelde den tidligere differentiering af refusionssatserne i visse af ordningerne pa
henholdsvis forholdsvis hgj refusionssats i perioder, hvor der foregar aktivering, og en forholdsvis
lavere refusionssats i passive perioder, hvor der alene modtages ydelser.

Ligeledes fremheeves i lovbemaerkningerne (s. 9) ogsa malsaetningen med den — overordnet set —
generelle nedsaettelse af refusionsprocenterne, nemlig at kommunerne far stgrre fokus pa at hjaelpe
modtagerne af offentlige forsgrgelsesydelser over i en situation med selvforsgrgelse. Det naevnes
saledes i lovbemeerkningerne, at "Omlaegningen indebeerer (...), at en mindre andel af kommuner-
nes udgifter kompenseres direkte gennem refusion og en stgrre andel gennem generelle tilskud
efter objektive kriterier. Det sikrer et stgrre gkonomisk incitament hos den enkelte kommune til at
forebygge langvarig forsgrgelse og at gennemfare en effektiv indsats”. | sidstneevnte formulering
synes ogsa at ligge en indikation af, at en investeringstankegang kan veere en hensigtsmaessig
tilgang til opgaverne pa omradet.

Der kan hentes en vis supplerende information om reformens motiver fra Arbejdsmarkedskommis-
sionens rapport (Arbejdsmarkedskommissionen 2009). Skant denne rapport saledes ikke naevnes
direkte i den politiske aftale eller lovbemaerkningerne, er det tydeligt, at der er hentet inspiration
herfra til ideen om refusionsprocenter, som afhaenger af forsgrgelsesperiodens laengde og i gvrigt
er uafheengige af, hvilken ydelse der er tale om (af de omfattede ydelser). Arbejdsmarkedskommis-
sionen har saledes i kapitel 8 en refusionsmodel, som minder meget om den, der er gennemfgart fra
1. januar 2016.

Det fremgar saledes af Arbejdsmarkedskommissionen (2009: 209), at et nyt refusionssystem efter
den naevnte model efter kommissionens opfattelse vil give en stgrre tilskyndelse il at fa overfersels-
modtagere i beskaeftigelse. Forinden (s. 208) har kommissionen konstateret, at "da de fleste ydelser
ligger pa niveau omkring dagpengesatsen, afheenger kommunens udgifter i hgj grad af refusions-
satsen for de enkelte ydelser”.

Arbejdsmarkedskommissionen (2009: 209) motiverer ogsa naermere til at opgive sondringen mellem
aktive og passive perioder i det davaerende refusionssystem, idet man ser en risiko for, at aktivering
bliver et mal i sig selv. Uddybende udtrykkes det séledes: "Den hgjere refusion under aktivering kan
ses som et forsgg pa at processtyre den kommunale indsats frem for at lade det veere op til kom-
munerne selv at afgere, hvilken indsats der er den bedste”.

Hvad angar virkemidler uddyber Arbejdsmarkedskommissionen dette med en bemeerkninger om, at
den nye refusionsmodel (s. 215) "vil give kommunerne en gkonomisk tilskyndelse til at prioritere
beskaeftigelsesindsatsen i det omfang, det kan betale sig i form af sparede overfarselsudgifter”. Det
naevnes samtidig, at kommunerne skal have mulighed for at investere de ngdvendige ressourcer.
Hermed indikeres med andre ord den allerede naevnte investeringsfilosofi: Den gkonomiske indsats
ses som led i en investeringskalkule.

| relation til investeringstankegangen giver Arbejdsmarkedskommissionen endvidere udtryk for be-
kymring for, at prioritering af administrative midler til beskeeftigelsesindsatsen skal "konkurrere” med
midler til almindelig kommunal service som fglge af det loft for serviceudgifterne, der geelder for
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kommunerne som helhed. Konkret foreslar kommissionen (2009: 216) at holde administrative ud-
gifter til beskeeftigelsesindsatsen ude af servicerammen. Dette forslag er dog ikke blevet fulgt.

Endelig skal det naevnes, at der i lovbemaerkningerne udtrykkes en vis bekymring for, at de udsatte
grupper ikke 'glemmes’ i processen i kglvandet pa refusionsomleegningen. Sadan kan det i hvert
fald leeses, nar lovbemaerkningerne angiver fglgende (s. 10): "Partierne er (...) enige om at felge
udviklingen i henholdsvis aktiveringsomfang og overgang til beskaeftigelse, herunder for mere ud-
satte grupper efter refusionsomlzegningen. En eventuelt uhensigtsmaessig udvikling kan tages op i
forligskredsen med henblik pa eventuelle supplerende initiativer”.

2.2.2 Reformens indhold

Refusionsomlaegningen inkluderer 13 ydelser?, mens en reekke ydelser er holdt uden for ordningen*
med den begrundelse, at kommunerne har sveerere ved at pavirke disse ydelser, jf. lovforslag L183.
Ordningen tradte i kraft for borgere, som den 4. januar 2016 befandt sig pa offentlig forsargelse.
Borgerne — bortset fra personer med tilkendt fartidspension eller fleksjob fer 1. juli 2014 — indgar i
den nye model pa den refusionssats, der svarer til deres anciennitet i systemet fra 1. juli 2014.

For personer pa ydelser i refusionsordningen medfarer loven, at refusionsprocenten nedtrappes
over tid fra 80 % i de ferste fire ugers refusionsanciennitet, 40 % fra uge 5-26, 30 % fra uge 27-52
0g 20 % fra efter uge 52. Dette erillustreret i Figur 2.1 nedenfor sammen med den effektive refusion
(gennemsnittet af forskellige satser) under de hidtidige ordninger. Den samlede refusionsbetaling til
kommunerne reduceres med 4-5 mia. kr. fra starten (som kompenseres via bloktilskuddet), og
denne reduktion forstarres betydeligt, efterhdnden som reformen slar fuldt igennem, svarende til en
reduktion af den gennemsnitlige refusionsprocent pa 5-6 %.

Figur 2.1 Effektiv refusionsprocent i det nuvaerende og nye refusionssystem

Pct. Pct.
o + 60
T e ———— e . o L 40

i
B e 20
0 T T T 0
4 26 52 Uger
= Ny refusionsmodel — Effekiive refusionsprocenter idet tidligere refusionssystem

Kilde: Pedersen & Frandsen (2017).
3 De ydelser, der er inkluderet i den nye refusionsordning, er: arbejdslashedsdagpenge, midlertidig arbejdsmarkedsydelse, saer-

lig uddannelsesydelse, kontantydelse, kontanthjeelp (inkl. saerlig stette), herunder kontanthjeelp i forbindelse med trearigt inte-
grationsprogram (senere integrationsydelse), uddannelseshjeelp (inkl. seerlig stette), sygedagpenge, ledighedsydelse, revali-
deringsydelse og kontanthjeelp under forrevalidering, ressourceforlgbsydelse, fartidspension og hjeelp til personer uden ret til
fuld fertidspension samt flekslgntilskud.

4 De ydelser, der er holdt uden for ordningen er: efterlen, seniorjob, fleksydelse, delpension, brekpension, feriedagpenge, bar-
selsdagpenge, jobrotationsydelse, voksenlzerlingetilskud, skanejob, VEU, servicejob og SU.
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| Figur 2.2 er vist nogle eksempler pa refusionsprocenter i det tidligere gaeldende system.

Figur 2.2 Refusionsprocenter i det indtil 1. januar 2016 geeldende refusionssystem

Pct Pct
100 . 100
80 80
60 60
40 40
20 20
0 0

4 52 Uger

=K ontanthjeelp i aktive perioder med virksomhedsrettede tilbud —— Sygedagpenge i aktive perioder
s Fgrtidspension s K ontanthjaslp i passive perioder

| Tabel 2.2 er vist refusionsprocenter i det tidligere system for de vigtigste af de ordninger, der hen-
holdsvis bergres (med rgdt) og ikke bergres.

Tabel 2.2 Statslige refusionssatser for visse kommunale udgifter, 2015

Udgiftsomrade/overfarsel Konsumudgift Lr:lil::;‘:; Refusionsprocent
Alderspension (ekskl. personlige tillaeg) + 100
Fortidspension + 100/50/35'
Bgrnetilskud + 100
Sygedagpenge, barselsdagpenge + 100/50/30/0?
Boligydelse + 75
Specialiserede sociale omrade 50/25%
Arbejdslgshedsdagpenge + 100/50/30*
Uddanmelecs. 0g ressoureeroriabeydeles * * s0/3c¢
Fleksjob (ledighedsydelsesmodtagere) + + 65°
Kontanthjeelp til flygtninge + + 507
Boligsikring + 50

Note:  Ydelser omfattet af refusionsomlaegning er markeret med rgdt.

50 % for nytilkendelser efter 1992 for under 60-arige, efter 1. juli 1997 ogsa for nytilkendelser for over 60-arige, 35 %
refusion for nytilkendelser efter 1999.

100 % i ferste 4 ugers sygeperiode, 50 % fra 5-8 uge, 30 % henholdsvis 50 % til og med 52 uger afhaengig af uddannelses-
og virksomhedsrettet aktivering eller ikke-aktivering. Herefter ingen refusion. Barselsdagpenge refunderes 100 %.

Der ydes refusion for seerligt dyre enkeltsager, 25 % for udgifter > 1.000.000 kr. og 50 % for udgifter > 1.860.000 kr.
(1. januar 2015-satser).

100 % i de farste 4 uger (karensperioden). Herefter 50 % i perioder med uddannelses- og virksomhedsrettede tilbud og
30 % i @vrige perioder.

50 % i perioder med uddannelses- og virksomhedsrettede tilbud og 30 % i @vrige perioder. For revalidender i virksomheds-
rettet revalidering dog 65 %.

65 % for personer i fleksjob, der modtager ledighedsydelse.

Nu erstattet af integrationsydelse, der er omfattet af refusionstrappen.

Kilde: Larsen & Pedersen (2015).
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2.2.3 Sken over reformens virkninger

Angivelse af reformens virkninger er forholdsvis kortfattet formuleret i lovforslaget, hvor det lyder
(Beskeeftigelsesministeriet 2014b) (L 183, 2015: 10): "Det skennes, at den foreslaede refusionsom-
lzegning vil lafte den strukturelle beskeeftigelse med ca. 3.000 personer i 2020 og medfere et samlet
provenu pa 2,1 mia. kr. i perioden 2018-2020".

2.2.4 Qvrige reformer og eendringer pa omradet

En udfordring i forbindelse med undersggelsen af virkningerne af refusionsomlaegningen er, at der
er gennemfart en reekke reformer og aendringer pa omradet, som ikke mindst pavirker indkomst-
overfgrselsmodtagernes gkonomiske forhold og dermed incitamenter til at sege arbejde, uddanne
sig etc. Derudover er der gennemfgrt andre aendringer, som primaert pavirker kommunernes adfaerd.
| det felgende naevnes i overskriftsform de aendringer, som umiddelbart forekommer vigtigst. Der er
alene set pa andringer fra 2012 og frem, og kun de vigtigste elementer er naevnt.

Det er ikke hensigten med opregningen at forsgge nsermere at beskrive virkningerne af disse refor-
mer og regeleendringer, men derimod at gere opmaerksom pa, at der kan veere sadanne virkninger
fra andre reformer, som interagerer med virkningen af refusionsomlaegningen. Som det fremgar af
Tabel 2.3, er de fleste af @ndringerne dog enten gennemfart noget tid far refusionsreformen eller
noget tid efter.

Tabel 2.3 Reformer mv. med det formal at flytte folk fra offentlig forsergelse til arbejdsmarkedet/
beskeeftigelse, 2013-2019

(Kalde)navn | kraft fra (= de farvede omrader):

mnm-mw- - 7= oan- Arg- - - o An- 7= - 17- 11-
2013 2013 2014 2014 2015 2015 2016 2016 2017 2017 2018 2018 2019

Rettet mod overfgrselsmodtagere

1. For-fleksreform

2. Kontanthjeelpsreform

3. Sygedagpengereform

4. Jobreform fase | 1)

5. Dagpengereform

Rettet mod kommunerne

6. Beskeeftigelsesreform

7. Refusionsreformen -----
8. Frikommuner/-netvaerk

9. Afskaffelse af driftsrefusion 2)

Anm.: Opstillingen er ikke udtemmende i forhold til alle forekomne lovaendringer, eksempelvis bestemmelser om tidlig overgang
fra kontanthjeelp til integrationsydelse for visse personer med udenlandsk baggrund.

Note: 1) 1. oktober 2016, 2) 1. januar og 1. juli 2019.
Kilde:  Forskellige love, jf. fodnoterne i teksten til de enkelte reformer/eendringer. Se ogsa Beskaeftigelsesministeriet (2018).

Reformer og regeleendringer, som primeert retter sig imod overfgrselsmodtagernes adfeerd

1. Reform af fgrtidspension og fleksjob?®

Begreensede adgangen til fgrtidspension for personer under 40 ar, indfgrte ressourceforlgb for per-
soner med risiko for at fa fertidspension med henblik pa udvikling mod job eller uddannelse, samt
malrettede fleksjob, sa ogsa sma fleksjob kunne oprettes.

5 Jf. Lov 1380 af 23. december 2012.
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2. Kontanthjeelpsreform®

Indfarte uddannelseshjaelp pa SU-niveau til unge under 30 ar uden en erhvervsfaglig uddannelse,
gav mulighed for uddannelsespaleeg, krav om intensiv jobsggning i starten af forlabet samt arbejds-
pligt for kontanthjeelpen.

3. Sygedagpengereform?’
Indfgrte tidligere opfelgning pa lsengere sygeforlab.

4. Jobreform fase 12
Indfarte 225-timers regel samt kontanthjeelpsloft.

5. Dagpengereform?®

Indfarte fleksibel genoptjening af op til 1 ars ekstra dagpengeret samt et nyt dagpengesystem for
selvsteendige og atypisk beskaeftigede. Dagpengeperioden var tidligere blevet forkortet ved 2010-
dagpengereformen.

Reformer og regeleendringer, som primeert retter sig imod kommunernes adfeerd

6. Beskeeftigelsesreform°

Fokus pa tidligere individuel malrettet jobindsats, bl.a. intensive jobsagningskurser i de farste 6 ma-
neder med seerlig veegt pa virksomhedsrettet aktivering. Desuden blev jobcentrenes samarbejde
med og service til vicksomhederne opprioriteret, og kommunerne fik starre fleksibilitet i organiserin-
gen af relevante kurser etc.

7. Refusionsreform!!

Vedrgrer de gkonomiske overfgrsler mellem staten og kommunerne, jf. beskrivelsen tidligere i ka-
pitlet.

8. Frikommuneforsgg'?

Disse forsgg har kert i to omgange: fra 2012-2015 og fra 2017. | den ferste runde af forseg omfat-
tede ét af forsggene pa beskeeftigelsesomradet, og fem kommuner deltog: Odense, Fredensborg,
Gentofte, Vejle og Viborg. Den anden runde omfattede ogsa fors@g vedrgrende beskaeftigelsesind-
satsen pa integrationsomradet, og her deltog bl.a. Mors@ og Rebild Kommuner.

9. Afskaffelse af driftsrefusion’s

Den hidtidige statslige refusion pa 50 % af udgifterne til aktivering og mentorstatte inden for et ra-
dighedsbelgb blev afskaffet. Det kan, jf. lovbemaerkningerne, ses som understattelse af intentio-
nerne i refusionsreformen pa ydelser.

Jf. Lov 895 af 4. juli 2013.
. Lov 720 af 25. juni 2014.
Jf. Lov 296 af 22. marts 2016.
9 Jf. Lov 624 af 8. juni 2016.
10 Jf. Lov 1486 af 23. december 2014.
" Jf. Lov 994 af 30. august 2015.
12 Jf. Lov 550 af 18. juni 2012 (frikommuner) og Lov 658 af 8. juni 2017 (frikommunenetveerk).
13 Jf. Lov 1527 af 18. december 2018.

® N o
o
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3 @konomiske incitamenter i forhold til kommuner
— teoretiske perspektiver samt tidligere empiriske
studier

3.1 Indledning og terminologi

| dette kapitel drafter vi de teoretiske perspektiver af emnet: Hvorledes virker styrkede gkonomiske
incitamenter pa kommunernes adfeerd og opnaelse af resultater i situationen med decentraliseret
arbejdsmarkedspolitik? Neermere betegnet: Hvordan ser teorien pa, hvorledes kommunerne agerer,
nar der fra staten via aendringer i finansieringen af kommunerne gives positive gkonomiske incita-
menter med den hensigt at eendre kommunernes aktivitet og resultater i en bestemt retning? Vi vil i
den forbindelse tage udgangspunkt i denne generelle problemstilling, men dog ogsa henvise til, at
formalet med disse aktiviteter mere konkret er at resultere i en kommunal aktivitet, som bevirker, at
flere overfarselsmodtagere bliver selvforsgrgende.

Udgangspunktet er statens (pa vegne af regering og Folketing) perspektiv pa situationen. Vi antager
saledes, at staten har nogle mal for effekterne af den del af den offentlige sektors aktivitet, som er
kommunernes ansvar at udfere. Kommunerne har ogsa nogle mal og malsaetninger, men de er ikke
ngdvendigvis fuldt sammenfaldende med de statslige mal — ellers var der ikke behov for positive
incitamenter. Der er med andre ord tale om et sakaldt principal-agent-forhold/-problem, som det
kendes fra den gkonomiske faglitteratur herom (fx Dixit 2002; March & Olsen, 1989; Andersen et
al., 2017). Forholdet indebeerer, at det er kommunerne, der som ’agenter’ har magten til at beslutte
omfanget og indholdet af aktiviteten og dermed de potentielle effekter (in casu beskaeftigelsesind-
satsen), men staten har som ’principal’ til gengeeld magten til at bestemme de gkonomiske incita-
menter, dvs. at aendre det, som kommunerne ma opfatte som ’prisen’ pa aktiviteten, dvs. gegre den
billigere eller dyrere.

Statens instrument til at 2endre pd kommunernes priser er indretningen — eller designet — af det
statsligt-kommunale finansieringssystem. Mere praecist kan staten eendre paA sammenseetningen af
generelle tilskud i forhold til refusioner og pa selve designet af refusionssystemet.

Generelle tilskud er i denne sammenheeng betalinger fra staten til kommunerne, som ydes pa bag-
grund af kriterier, der ikke afheenger af omfanget af kommunernes aktivitet, dvs. sadanne betalinger
— eller ’lump sum payments’ — som i daglig tale bensevnes bloktilskud og distribueres efter visse
kriterier. Disse kriterier er objektive i den forstand, at de ikke kan pavirkes af kommunernes dispo-
sitioner vedrgrende de relevante aktiviteter. Refusioner er derimod netop gremaerkede tilskud, som
udbetales pa grundlag af den afholdte aktivitet, dvs. normalt som en vis procentdel af udgiften dertil.

| det fglgende vil vi, efter en kort omtale af kommunernes formodede gkonomiske egeninteresse,
illustrere standardmodellen for, hvordan de gkonomiske incitamenter via finansieringssystemet kan
virke pa kommunernes dispositioner. Herefter diskuteres mulige modifikationer pa disse dispositio-
ner athaengig af kommunernes forstaelse af incitamentet pa deres priser og athaengigheden af de
kommunale beslutningstageres tidshorisont. Derpa ses der pa den usikkerhed vedragrende virknin-
gen af incitamenterne pa den tilsigtede effekt, som ligger i, hvad der kan kaldes produktionsproces-
sen i kommunerne, ligesom der drgftes nogle aspeker af incitamenternes virkning, som ma holdes
for gje, nar det tages i betragtning, at beslutninger om dispositioner og implementering af dem fore-
gar i den politiske og administrative organisation, som en kommune udger.
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3.2 Kommunernes gkonomiske egeninteresse som motor for
incitamentsvirkning

3.2.1 Baggrund

Som det hedder i Cabaret (1966): "Money makes the world go round”. Det kan veere et faanomen,
som kan geelde i mange aspekter — ogsa nar det drejer sig om at motivere nogle enskede handlinger
fra en delsektor i den offentlige sektor.

Et skonomisk incitament kan defineres som en pengemaessig tilskyndelse til at udvise en bestemt
adfeerd (Andersen et al., 2017: 11). Helt overordnet kan man bygge antagelsen om, at man kan
&ndre adfeerd med gkonomiske incitamenter, pa en forventning om, at beslutningstagerne — dvs.
her kommunerne — er gkonomisk-rationelle og derfor lader sig motivere af gkonomiske incitamenter
og handler derefter (Laffont & Martimort, 2002). De involverede antages at handle ’egoistisk’, dvs.
de bliver motiveret af, hvordan de selv (enheden, organisationen) pavirkes, frem for hvordan andre
pavirkes (Frey, 1997). Der laegges i denne tankegang endvidere vaegt pa den ydre motivation, som
incitamentet bestar i, dvs. det forhold, at der med selve gennemfarelsen af adfaerden er forbundet
en gkonomisk gevinst for individet eller organisationen (Andersen & Pedersen, 2014: 14).

Mere konkret kan der for en kommune tages udgangspunkt i, at dennes gkonomiske raderum er
begraenset af en budgetbegraensning, som kommunen gerne vil ggre sa rummelig som muligt. Ved at
udnytte budgetrestriktionen og vaere opmaerksom pa en mulighed for at ggre den mere rummelig far
kommunen mulighed for at tilbyde borgerne den hgjest mulige service til den lavest mulige omkost-
ning, dvs. kommuneskat. Denne form for kommunal egeninteresse omtales i den sakaldte fiscal fede-
ralism litteratur som “the fiscal interest (eller fiscal inventives) approach” (Weingast, 2009: 283ff).

Statens opmaerksomhed péa dette forhold er baggrunden for dens forsgg pa at pavirke kommunens
handlinger via indretningen af det finansielle system for kommunerne, jf. det fglgende.

3.2.2 En simpel model til illustration af effekterne af gkonomiske incitamenter fra det
kommunale finansieringssystem

Traditionelt tages der ved analysen af kommuners reaktion pa priseendringer fra finansieringssyste-
met udgangspunkt i den samme mikrogkonomiske model, som anvendes ved analyse af individers
reaktion pa priseendringer. Hovedelementerne er her pa den ene side den budgetrestriktion (isocost-
kurver), som kommunerne star over for, som viser forskellige kombinationer af godekab, som kom-
munen kan foretage inden for restriktionen, og pa den anden side preeferencerne for forskellige
kombinationer af kgb af lokale goder, som udlgser et vist nytte- eller velfserdsniveau for kommunen,
benaevnt indifferenskurver (isokvant-kurver).

Vi antager her forenklende, at kommunen har viljen til og muligheden for at veelge mellem forskellige
maengder af pa den ene side et lokalt kommunalt gode, G, og pa den anden side alle andre goder
og ydelser, X. Godet G er det kommunale gode, som staten antages at have saerlige preeferencer
for kommunens leverance af, selvom det altsa tilvejebringes af kommunerne.

G kan i den aktuelle problematik vaere den kommunale, virksomme beskaeftigelsesindsats malt som
den succes, hvormed kommunen fgrer modtagere af overfgrselsindkomster (arbejdslashedsdag-
penge, kontanthjeelp, fgrtidspension etc.) fra en tilstand under offentlig forsargelse til en situation
med selvforsgrgelse, dvs. uden kontant bistand fra det offentlige.

Situationen er illustreret i Figur 3.1, hvor prisen pa 1 enhed af G set i relation til prisen pa 1 enhed
af X bestemmer haeldingen pa budgetrestriktionen, som vi antager, at kommunen har kendskab il
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og reagerer pa. Indifferenskurven er som neevnt G/X-kombinationer, som frembringer et vist vel-
faerdsniveau set fra kommunen. Kommunens opfattelse af det velfeerdsmaessige trade-off mellem
G og X er ikke ngdvendigvis den samme som for staten, jf. den omtalte principal-agent-relation, men
det er det forhold, som kommunen reagerer pa.

Figur 3.1  Kommunal tilpasning af udbud af gode ved tilfgrsel af ekstra generelle tilskud versus
ekstra refusion

G

Note: Enheden pa X/Y-akserne er henholdsvis maengden af det relevante lokale gode ("virksom beskeeftigelsesindsats”) og an-
tallet af alle andre goder (private savel som gvrige kommunalt udbudte goder).

| figuren har kommunen i udgangspunktet valgt punktet A som det sted, der optimerer kommunens
G/X-kombination, givet beliggenheden af budgetrestriktionen. Hvis kommunen herefter modtager et
(yderligere) generelt tilskud, flytter budgetrestriktionen udad mod hgjre. Den nye budgetrestriktion
vil veere parallel med den oprindelige, idet der pr. definition ikke er nogen restriktioner pa anvendel-
sen af det generelle tilskud. Kommunen vaelger med den antagne beliggenhed af indifferenskur-
verne punktet B som det nye optimum. Som det ses, er der en positiv indkomsteffekt af det ggede
generelle tilskud/indkomst for sdvel G som X, og kommunen tilvejebringer altsa mere af begge dele.

Nar der herefter introduceres et gremaerket tilskud — en refusion — i stedet for det generelle tilskud,
flytter budgetrestriktionen igen udad, men samtidig mindskes haeldningen pa den. Det illustrerer, at
kommunen kun kan fa adgang til de ekstra midler i form af refusionen ved at bruge mere af godet
G. G er med andre ord blevet billigere set i forhold til X i kraft af, at et gget forbrug traekker en aget
overfgrsel fra staten med sig.

| figuren har vi antaget, at omkostningen ved det generelle tilskud og refusionen er den samme, i og
med at kommunen i refusionstilfeeldet placerer sig i punktet C. Her udbyder kommunen tydeligvis i
stgrre omfang G ("beskaeftigelsesindsatsen”) end i B. Punktet C er i sdledes valgt i figuren, sa det
bade ligger pa budgetrestriktionen svarende til foraggelsen af det generelle tilskud og budgetrestrik-
tionen efter gget refusion. Dette er naturligvis blot et valg, idet kommunen ved andre praeferencer
kunne taenkes at placere sig et andet sted i G/X-rummet. Det illustrerer imidlertid, at velfeerdsni-
veauet set fra kommunen er lavere i refusionssituationen end med det agede generelle tilskud, hvil-
ket afspejler, at kommunen selv vil mene at kunne optimere velfaerden bedst, hvis den sa at sige far
frit valg mellem G og X. Sadan ser det dog ikke ud fra statens side, ma& man antage, idet det netop
er det centrale gnske, at kommunen skal udbyde mere af godet G, end den ville ggre ved en ren
forggelse af det generelle tilskud.
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| virkelighedens verden kan staten normalt ikke blot udbetale stgrre generelle tilskud eller refusioner
og ignorere finansieringen heraf — medmindre gnsket er en generel kommunal forbrugsudvidelse.
Staten ma séledes ved en forggelse af udgifterne til refusion sikre sig, at udgiften hertil er finansieret.
Denne finansiering er i Figur 3.2 fremskaffet ved at reducere de generelle tilskud til kommunerne
(eller alternativt forlange en lump sum-indbetaling til staten for et tilsvarende belgb).

Figur 3.2 Kommunal tilpasning af udbud af gode ved ekstra refusion finansieret ved reduktion
af generelle tilskud
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Note: Enheden pa X/Y-akserne er henholdsvis maengden af det relevante lokale gode ("virksom beskeeftigelsesindsats”) og an-
tallet af alle andre goder (private savel som gvrige kommunalt udbudte goder).

Denne finansiering betyder, at budgetrestriktionen rykker indad mod venstre. Hvis der stilles den
betingelse, at statens niveau for kommunale overfersler skal veere det samme, som fgr den ekstra
refusion blev ydet, skal det nye optimum veere beliggende pa savel den helt oprindelige budgetre-
striktion, der realiserede punktet A, som den nye budgetrestriktion efter reduktion af de generelle
tilskud. Dette er tilfaeldet i punktet D.

Nar vi herefter gar regnestykket op, observerer vi, at indkomsteffekten af den oprindelige refusions-
forggelse, dvs. den rene effekt af, at der tilfgres flere midler, nu er neutraliseret, siden vi befinder os
pa den samme (stejle) budgetrestriktion som fer, hvorimod effekten af eendringen af de relative
priser mellem G og X (den fladere budgetrestriktion) er bibeholdt — eller hvad der benasvnes substi-
tutionseffekten, dvs. den rene priseffekt.

Selvom modellen er simpel, illustrerer figuren det hovedudgangspunkt, som kan valges ved den
teoretiske analyse af ggede gkonomiske incitamenter til kommunerne via finansieringssystemet:
Lavere priser for kommunen opnaet ved hgjere grad af anvendelse af refusioner ser ud til, ogsa
efter fuld generel finansiering, at fore til gget udbud af G, dvs. de ydelser, som staten netop gnskede
skulle gives hgj prioritet.

Nar analysen skal saettes i konkret sammenhaeng med den refusionsreform pa arbejdsmarkedsom-
radet, der blev gennemfgrt fra 1. januar 2016, vender forholdene pa en made 'pa hovedet'. Her ses
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der saledes en gennemsnitlig reduktion — ikke en forggelse — af refusionsbetalingerne til kommu-
nerne, jf. beskrivelsen i kapitel 2.4 Denne reduktion bliver efterfalgende "kompenseret” ved en for-
ggelse af de generelle tilskud i kraft af mekanismen i den sékaldte budgetgaranti samt tilpasninger
i det kommunale tilskuds- og udligningssystem. Men selvom forholdene altsad vender 'pa hovedet’,
er dette dog kun et spargsmal om fortegn, idet fremgangsmaden basalt set er som illustreret oven-
for, dvs. via eendringer i refusionssystemet at saenke prisen ved at ivaerksaette en virksom beskaef-
tigelsesindsats — i praksis implementeret ved at haeve prisen (gge omkostningerne) ved ikke at fere
en virksom beskeeftigelsespolitik.

Hvis kommunen har flere goder, hvor prisen aendres, vil det i forlaengelse af ovenstaende veere
neerliggende at antage, at den kraftigste foragelse af aktiviteten bliver der, hvor prisen s&endres mest.
Det kan vaere enten som foelge af, at refusionsprocenten her eendres mest, eller fordi det ydelses-
belgb, som refusionsaendringen beregnes af, er forholdsvis stor. Dette kan have relevans for refu-
sionsomleegningen, hvor der netop bade forekommer forskelle i eendringen af refusionsprocenten
og forskelle i ydelsernes belgbsmeessige storrelse. Helt generelt er det priselasticiteten, som er
afgarende for virkningen.

| den resterende del af kapitlet vil vi nu diskutere de forudsaetninger, som den simple model ovenfor
baserer sig pa. Grundleeggende drejer dette sig om falgende: opfattelsen/forstaelsen af prisaendrin-
ger i kommunerne, kommunernes reelle muligheder for at aendre beskeeftigelsen eller graden af
selvforsgrgelse i lokalomradet, og endelig vilje og proces i den kommunale organisation til at sendre
aktiviteten.

3.3 Modifikation: fluepapireffekt, tidshorisont og produktionsvilkar

3.3.1 Mulig forvridning af kommunernes opfattelse af priseendringerne

Som det fremgéar af foregaende afsnit, er kommunernes forstaelse og opfattelse (‘perception’) af
prisen pa de kommunale aktiviteter — her selvfglgelig farst og fremmest andringerne i disse — es-
sentiel for, at incitamentsvirkningerne kan fa effekt. Det er jo den forstaelse, som kommunerne hand-
ler pa. Spgrgsmalet er sdledes, om kommunerne "forstar’ priseendringerne — og vel at maerke forstar
dem korrekt. Heri ligger selvsagt ikke nogen a priori mistanke om, at kommunerne som sadan har
sveert ved — eller er uvillige til — at saette sig ind i de reelle omkostninger ved gennemfgrelsen af
aktiviteter, men at der alligevel kan ageres pa en made, der kan indikere manglende eller anderledes
forstaelse end den, der er tilsigtet fra statens side.

| litteraturen omtales vanskelighederne og komplikationerne i denne henseende under overskriften
"fluepapireffekten”. Denne fluepapireffekt (flypaper-syndrome, jf. Gamkhar & Shah, 2007; Pallesen,
2003: 68f) kan blive beskrevet som en mekanisme, hvor "pengene bliver haengende, hvor de ram-
mer”. | prototypen fra litteraturen betyder det mere preecist, at forggelser af de generelle tilskud er
tilbgjelige til mere eller mindre fuldsteendigt at blive brugt til offentlige udgifter, i og med at de netop
gives til (rammer) den offentlige sektor. Det geelder ogsa, selvom de fordeles efter objektive kriterier
og sadan set burde opfattes som en ren indkomsttilfgrsel, som kommunen kan anvende til savel
kommunale ydelser som til — via en lavere kommuneskat — at give borgerne mulighed for at kebe
flere private ydelser. | faglitteraturen er det ikke entydigt, om fluepapireffekten har empirisk stgtte,
men heller ikke at den kan afvises, jf. afsnit 3.5.2.6.

14 Herudover sker der, jf. neermere beskrivelse i kapitel 2, nogle specifikke refusionsaendringer athaengig af forsgrgelsesperiodens
lzengde, som skal give et seerligt incitament til at forkorte forsgrgelsesperioden.
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Oversat til den aktuelt betragtede sendring af det kommunale finansieringssystem betyder en fore-
komst af fluepapireffekten, at kommunerne opfatter bloktilskudsforggelsen som lige sa udgiftsdri-
vende (billiggarende) for arbejdsmarkedsindsatsen, som refusionsnedseettelsen bliver opfattet som
fordyrende. | sa fald vil der sa ikke blive nogen incitamentseffekt af refusionsomlasgningen.

En sadan mulig opfattelse i kommunerne kan have sin baggrund i én af felgende to forklaringsmo-
deller.

For det farste kan det teenkes, at kommunerne rent faktisk pa grund af manglende transparens i
systemet og maske pa baggrund af systemernes alt i alt temmelig komplekse karakter i praksis
simpelthen misforstar konstruktionen og ser betalingerne fra staten pa en form for netto-basis. |
dette tilfzelde er generel information om systemet og foragelse af gennemskueligheden et instrument
til at imgdega misforstaelser.

For det andet kan der vaere en manglende tillid til, at fordelingen af de generelle tilskud i sidste ende
er objektive, dvs. upavirkelige/uafheengige af de kommunale dispositioner. | den forbindelse har
kommunerne eventuelt reflekteret over de udfordringer, som tilretteleeggerne af det kommunale ud-
ligningssystem star over for ved en reduktion af de statslige refusionsprocenter for de kommunale
udgifter. Opgaven her er at Igse det ekstra udligningsbehov, som refusionsnedsaettelserne udigser,
og som naturligvis isaer vil have en tendens til at ramme kommuner med vanskelige rammebetin-
gelser pa arbejdsmarkedet, fx med baggrund i det lokale arbejdsmarkeds erhvervsstruktur og sam-
mensaetningen af den arbejdsdygtige befolkning pa kompetencer, alder etc. Identifikationen af pas-
sende kriterier i udligningssystemet er saledes en kompliceret sag, nar der alene kan anvendes
kriterier, som er pavirkelige for kommunerne. Eller som det udtrykkes i Pedersen & Frandsen (2017:
103): ”If the equalization system works against the intended economic incentives of the reform [dvs.
refusionsomlaegningen], the financial changes will have been all in vain”.

| forhold til Figur 3.2 kan en fluepapireffekt i fuld udfoldelse resultere i, at beveegelsen frem for
A=>C=>D bliver til A=>C=>A.

Dette kan, set fra staten, veere et noget pessimistisk scenarie, men understreger ikke desto mindre
vigtigheden af at sikre gennemskuelighed og troveerdighed af det kommunale finansieringssystem,
nar det drejer sig om at opna gennemslag af incitamentsvirkningerne ved aendringer i refusionssy-
stemet.

3.3.2 Betydningen af tidshorisonten mv.

Hvis kommunernes aktiviteter finder sted over en periode af en vis laangde, fx mere end ét ar, bliver
kommunernes tidshorisont af betydning for kalkulationerne af priser og omkostninger.

Ganske vist konsumeres kommunernes ydelser ofte temmelig hurtigt eller sa at sige i selve produk-
tionsgjeblikket. Det geelder i hvert fald i hovedsagen for ydelser som dagpasning, aldrepleje, admi-
nistration mv. Pa den anden side er det i mange tilfeelde mere relevant at betragte aktiviteten under
en investeringssynsvinkel, hvor selve ydelsen er et input til en investering, der fgrst far afkast over
fx nogle ar. | disse tilfaelde er det relevant at se pa savel omkostninger som udbytte over en laengere
periode, hvis en korrekt vurdering af prisaendringernes fulde gennemslag skal vurderes.

Det er dog velkendt fra den politiske skonomi om bl.a. valgcykler, at kommunerne ikke ngdvendigvis
har en tidsmaessig talmodighed som raekker saerligt langt, jf. fx Mouritzen (1991). Endvidere kan det
teenkes, at centralregeringens finanspolitiske styring ogsa traekker i retning af en forholdsvis kort tids-
horisont, jf. vedrgrende den danske situation i Andersen & Larsen (2018: 93) og Pedersen (2018: 20).
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Med reference til kommunernes arbejdsmarkedsindsatser er det saledes relevant at se pa udleeg til
aktivering og anden indsats i en laengere tidsperiode — og som regel la&engere end et ar. Dette gaelder
sa& meget desto mere, hvis der i det kommunale finansieringssystem er indlagt betingelser om den
statslige medfinansiering i form af refusion, som lader denne vaere afhaengig af laengden af den
periode, hvori kommunernes udgifter afholdes, jf. finansieringsreformens anciennitetsprincip, se den
narmere gennemgang af reformen i kapitel 2.

| Figur 3.3 illustreres tre hypotetiske investeringssituationer, hvor afkastet af investeringen afheenger
af beslutningstagerens tidshorisont. For eksempelvis aktive jobsggende, som far et nyt job relativt
let inden for en kort tidshorisont og med kun ret beskeden bistand fra det kommunale jobcenter, er
afkastet (malt som sparede udgifter til arbejdslashedsunderstattelse) af denne indsats (ekstra res-
sourcer til jobcenteret) indhgstet allerede efter 1-2 ar, hvorefter afkastet i procent ikke forbedres
uanset en laengere tidshorisont end fx 2 ar. Derimod stiger afkastprocenten gradvist over arene med
toppunkt efter 8 ar, nar vi taler om eventuelt betydelige investeringer i aktivering, uddannelse mv.
for personer med karakteristika, der betinger en langvarig periode som modtager af offentlig forsgr-
gelse af forskellig type, som farst gradvist kommer i selvforsgrgelse over arene.

Helt generelt kan det konkluderes, at forskelle i tidshorisont og/eller i omkostninger og udbytte ved
investeringen i beskeaeftigelsesfremme kan gere nogle investeringer mere attraktive end andre og
derved gge sandsynligheden for, at de gennemfares. Refusionsomlaegningen kan gve indflydelse
herpa, jf. foregdende afsnit. Det kan ogsa i den konkrete situation udlaegges som en form for cream
skimming, hvor der gares en seerlig indsats for malgrupper med gode chancer for succes (jf. Ander-
sen & Larsen, 2018: 95 med henvisning til Lipsky, 1980 samt Winter & Nielsen, 2008).

Figur 3.3  Hypotetiske regnestykker for investeringsafkastet ved investering i arbejdsmarkeds-
indsatser for forskellige typer af overfgrselsindkomster
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Kilde: Egne hypotetiske beregninger.

3.3.3 Usikkerhedsfaktorer i frembringelsen af den gnskede effekt

Den proces, hvorved kommunerne via deres indsatser forsgger at opna en vis effekt — eksempelvis
via arbejdsmarkedsindsatsen opnar hgjere grad af selvforsgrgelse — kan med lidt god vilje kaldes
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produktionsfunktionen. Med reference til den principal-agent-relation, som blev naevnt i starten af
kapitlet, ma principalen — staten — overveje, hvor i produktionsfunktionen incitamentet i forhold til
agenten — kommunerne — mest hensigtsmaessigt saettes ind.

Den traditionelle made at teenke incitamenter pa i en sadan relation er at forsgge via incitamenter
at pavirke inputsiden, dvs. naermere bestemt prisen pa produktionsfaktorerne set fra kommunerne.
| den aktuelle problematik vil det svare til, at staten ved at refundere en del af Ianningerne i jobcen-
teret billigger arbejdskraften og herved giver anledning til, at kommunerne gger aktiviteten. Dette er
illustreret i den ferste pil i Figur 3.4. Da malet for staten dog ikke i sig selv er flere ansatte, men en
bedre selvforsgrgelse blandt de arbejdsledige, kan er det vaere naerliggende at overveje andre mu-
ligheder.

Her kan en anden mulighed veere at fokusere direkte pa aktiviteten eller den 'produktion’, som pro-
duktionsfunktionen resulterer i. Dette kan i jobcentertilfeeldet vaere selve aktiveringen eller sagsbe-
handlingen. Med andre ord skulle et gkonomisk incitament her rettes mod eksempelvis antallet af
kvalificerende kurser, antal samtaler med jobsggende osv. Dette svarer til incitamentet i den mid-
terste del af Figur 3.4. Men heller ikke dette incitament er rettet direkte imod statens gnskede effekt
— selvforsgrgelsen.

Derfor kan den mest attraktive made at anvende incitamentsfremmende tiltag pa veere at rette dem
direkte mod effekten, dvs. selvforsgrgelsen. Hvis det séledes via refusionssystemet ggres dyrere
for kommunen at understgtte de arbejdssagende, sges samtidig incitamentet til at bringe dem i en
selvhjulpen situation. Denne form for effektstyring synes saledes at vaere den mest direkte vej mod
malet, jf. hgjre del i Figur 3.4. Ved at rette incitamentet mod effekten signaleres saledes, hvad der
er principalens egentlige mal, mens det overlades til agenten at tage stilling til, hvordan dette mal
skal opnas. Hvorvidt der skal bruges flere eller feerre lankroner i sagsbehandlingen, benyttes private
leverandgarer eller ej, opkvalificeringskurser eller Igntilskud etc., er dermed primaert en kommunal
beslutning (Andersen & Larsen, 2018: 38f).

Figur 3.4 Indseettelse af den centrale myndigheds incitament i forskellige led af de lokale myn-
digheders produktionsfunktion

input/ output/ outcome/

ressourcer produktion effekter

Kilde: Inspireret af Phillips (2017: 4). Der findes en omfattende litteratur om disse forhold, fx om sakaldte "output based grants” og
"performance oriented transfers”, i Boadway & Shah (2009: 314f).
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Trods denne malretning af incitamentet kan det alligevel vaere hensigtsmaessigt at overveje, hvilke
usikkerhedsfaktorer der kan spille ind for en agent/kommune. Kommunen ma saledes i praksis selv-
falgelig overveje, bade hvilke input der skal szettes ind i produktionsfunktionen. og hvordan de vil
virke, dvs. processen illustreret ved "A” i figuren, og hvordan produktionsfunktionen via det konkrete
output trimmes til at skabe den bedste effekt, dvs. processen "B” i figuren.

Sadanne usikkerhedsfaktorer kan vaere de rammebetingelser, som kommunerne star over for i be-
skeeftigelsesindsatsen. Hvis sammensaetningen af overfgrselsmodtagerne saledes er preeget af ar-
bejdssagende, hvor det eneste problem er at finde et passende jobmatch, ma opgaven primaert
rettes mod denne del af processen, hvorimod andre indsatser kan vaere relevante med en anden
sammensaetning af de ledige pa fx en starre del af de ledige med andre problemer end ledighed
sasom manglende eller mindre anvendelig uddannelse, sociale eller sundhedsmaessige problemer
etc. Forskelle mellem kommunerne og over tid i disse rammebetingelser ma saledes tages i betragt-
ning ved overvejelser om de mulige effekter af incitamenter. Det samme gaelder usikkerhedsfaktorer
ved at fa jobcentrenes faktiske indsats til at sla igennem pa selvforsgrgelsen, som fx vil afhaenge af
det konkrete arbejdsmarked og virksomhedernes efterspargsel i kommunen, samt — set over tid — den
generelle konjunktursituation. Anderledes udtrykt er spargsmalet, hvilke frihedsgrader kommunerne
reelt har med hensyn til at skabe bedre beskaeftigelse via bedre jobmatch, medvirken til at der tilbydes
de rette kvalifikationer, skabes gennemskuelighed om mulighederne pa arbejdsgiver- og arbejdsta-
gerside mv. set i forhold til arbejdsmarkedssituationen og de lediges udgangspunkt. Kommunens star-
relse og dermed sandsynligvis erhvervspolitiske tyngde samt analysekapaciteten ved opstilling af in-
vesteringskalkyler og business cases vil ogsa teenkeligt kunne spille ind i processerne.

3.4 Beslutning og implementering i organisationen

Incitamentet fra finansieringssystemet retter sig mod kommunerne, dvs. en folkevalgt institution,
som skal benytte en administrativ og udfgrende organisation til at implementere sine gnsker. | det
foregdende er der dog ikke reflekteret naermere over, hvad disse forhold vedrgrende beslutnings-
tagningen og udfgrelsen heraf kan betyde for incitamentets virkning, idet ’kommunen’ antages at
handle som enhver anden rationel gkonomisk agent — som en husholdning eller en virksomhed — i
overensstemmelse med de samlede gnsker og preeferencer i enheden.®

Denne synsvinkel pa den besluttende enhed er dog steerkt forenklet og skal i dette afsnit nuanceres
med en behandling af de organisatoriske og administrative forhold. Der fokuseres her pa den lokale
myndighed — kommunen, idet det er her, vi saerligt interesserer os for, hvordan incitamentet slar
igennem. Ogsa pa det centrale niveau — staten — kunne beslutningsprocessen, som et produkt af
regeringens og Folketingets beslutninger, dog gares til genstand for overvejelser, men her ngjes vi
med at antage, at disse beslutninger er truffet og udmentet i lovgivning.

Der findes pa dette omrade en lang raekke sociologisk og psykologisk inspirerede modeller og tan-
kegange, og der skal her alene kort naevnes nogle vigtige hovedtemaer og pointer.

15 Som allerede nzevnt har analysen i det foregaende taget udgangspunkt i mikrogkonomien, saledes som det er typisk i den
sakaldte "farste generation” af fiskal federalisme-litteratur. Her ses der simpelthen bort fra de komplikationer, der kan ligge i
det seerlige organisatoriske og administrative setup, som en kommune udggr. Eksponenter for den tidlige fiskal fgderalisme-
litteratur er bl.a. Tiebout (1956), jf. den kendte Tiebout-model, og Oates (1972, 1999), jf. det kendte 'decentraliseringsteorem’,
jf. ogsa senere Brennan & Buchanan (1980).
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3.4.1 Forbehold for incitamenters virkning pa politisk ’saliente’ udgiftsomrader

Dette forhold vedrgrer det politiske beslutningsniveau.

For beslutningstagerne pa det centrale niveau (Folketinget, regeringen, staten) er det nemt at indse,
at der kan opsta en fornemmelse af — eller vaere en viden om, at kommunalpolitikerne i et eller
omfang handler anderledes end gnsket pa det centrale niveau. Her vil anvendelsen af et gkonomisk
incitament kunne ses som et motivationsmiddel i forhold til det lokale niveau. For kommunalpoliti-
kerne kan der derimod vaere en vis modsaetning i at veere valgt i et repraesentativt demokrati til — pa
borgernes vegne — at foretage et valg mellem udgifts- og skattemaessige prioriteringer og samtidig
lade sin politik pavirke ud fra rent gkonomiske motiver i henhold til, hvordan staten sa at sige hono-
rerer dem, jf. incitamentstankegangen.

Der kan saledes opsta en form for mis-match. Pa den ene side udvides de gkonomiske frihedsgra-
der og dermed det politiske 'mulighedsomrade’ for lokalpolitikeren, hvis incitamenterne falges, sa-
dan som det gjensynligt er gnsket fra det overordnede niveau. Pa den anden side kan det veere
vanskeligt at harmonisere dette med en ren lokalpolitisk overvejelse af, hvad der er bedst for kom-
munen og dens borgere pa det konkrete udgiftsomrade samt i prioriteringen af det pageeldende
udgiftsomrade i forhold til andre udgiftsomrader.

Det kan her antages, at nogle omrader i den kommunale politik er mere pavirket af den lokale politik
og de lokale praeferencer end andre omrader. For omrader, som ikke star centralt i det lokalpolitiske
fokus, kan der naerliggende anvendes det klassiske principal-agent-billede pa den offentlige sektor,
dvs. hvor kommunen sa at sige overvejende udfarer opgaver pa statens vegne, og hvor det séledes
er ganske klart, at staten er ‘principalen’. | disse tilfaelde kan det i en lokalpolitisk sammenhaeng ses
som helt naturligt, at kommunen retter ind og loyalt fglger signalet i de incitamenter, som er indrettet
fra centralt hold, og samtidig far forbedret sin skonomi. Det kan veere udgiftsomrader, hvor kommu-
nerne forvalter deres kompetence efter centralt fastsatte bestemmelser og/eller omrader, som ikke
har szerligt stort lokalpolitisk fokus — eller i @vrigt nyder den store opbakning i den lokale vaelgerbe-
folkning.

Omvendt kan der vaere andre dele af den offentlige forvaltning, hvor statens rolle set fra veelgernes
side normalt er mere tilbagetrukket, men er kommunalpolitikernes kerneomrader, nar det handler
om den lokale politiske debat. Det kunne saledes veere de primeere serviceomrader, hvor kommu-
nalbestyrelsesmedlemmerne udfolder deres lokale politik, eventuelt over for veletablerede interes-
segrupper. Andersen et al. (2010) — pa baggrund af Pallesen (2003: 102) — beskriver situationen
saledes i sammenhaeng med en omlaegning af refusioner til bloktilskud: "Pa populaere udgiftsomra-
der fastholdes eller sges de kommunale udgifter pa trods af den tilskyndelse til at holde igen pa
udgifterne, der ligger i omlaegningen af det statslige tilskud”. Disse omrader — i statskundskaben
benaevnt de politisk saliente omrader — kan altsa vaere mindre modtagelige for incitamentstiltag end
de gvrige udgiftsomrader (Baekgaard, Blom-Hansen & Serritzlew, 2015).

Kommunernes rolle i beskaeftigelsespolitikken betyder, at dette omrade meget muligt kan veere
blandt de omrader, der ikke er lokalpolitisk saliente. | hvert fald har kommunen, trods handlemulig-
heder i forhold til selve udferelsen af beskaeftigelsespolitikken i jobcenteret og administrationen,
trods alt ret begreensede kompetencer, idet det er regering og Folketing, der bestemmer savel sat-
serne for overfgrslerne som betingelserne for, hvem der er berettigede til ydelserne (Pedersen &
Frandsen, 2017: 87).
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3.4.2 Oversaettelsen af incitamenter fra politisk niveau til udfarende niveau

For kommunale organisationer savel som andre politisk valgte organer er det en overvejelse, hvor-
dan incitamenter rettet pa det politiske niveau, jf. foregaende afsnit, fungerer nedad i institutionen,
nar de politiske beslutninger skal fgres ud i livet.1®

| den klassiske teori er det ganske vist standardantagelsen, at det ikke giver szerlige komplikationer
at overseette og implementere beslutninger fra det overordnede kollektive/politiske niveau til mikro-
niveauet. Det fglger af Max Webers klassiske opfattelse af bureaukratiet, at bureaukratiet fungerer
hierarkisk i et effektivt over- og underordnelsesforhold (Olsen, 2006). | kommunal sammenhaeng
betyder det, at kommunens administration og medarbejdere altid fuldt loyalt udfgrer det politiske
niveaus beslutninger.

Denne synsvinkel passer dog darligt sammen med incitamentstankegangen, hvor det netop ikke
anses for en selvfglge at forvente sammenfald i interesser (Frey, 1997). Generelt kan incitamenter
pa organisationsniveauet ikke forventes at veere ledsaget af incitamenter pa det individuelle niveau,
som treekker i samme retning, jf. Andersen et al. (2017: 31ff). Tvaertimod ma paregnes, at der kan
forekomme sakaldte kollektive handlingsproblemer, hvor der mere ses pa egne interesser (hos ad-
ministrative enheder og individer) end pa den samlede organisations mal, jf. rational choice-tanke-
gangen (Williamson 1985).

Denne problemstilling er selvfglgelig ikke forbeholdt situationer, hvor kommunen udseettes for inci-
tamenter fra staten. Netop anvendelsen af incitamenter som centralt styringsmiddel ger det dog
neerliggende at overveje, hvorledes disse oversaettes internt i organisationen til det individuelle, ud-
ferende niveau, sa alle sa at sige 'treekker pa samme hammel’.'” Det behgver ikke ngdvendigvis at
veere ved mere eller mindre direkte oversatte gkonomiske incitamenter, jf. neeste delafsnit, men pa
den ene eller anden made skal det ggres meningsfuldt at falge de politiske beslutninger pa det
individuelle niveau.

3.4.3 Mulige konflikter mellem gkonomiske incitamenter og normer/motivation pa det
udfgrende niveau

Med etableringen af gkonomisk incitament for de ansatte pa det decentrale niveau — bade de admi-
nistrative medarbejdere og frontpersonalet — udspiller der sig et lignende dilemma som for de lokale
politikere, idet der ogséa her kan opsta modstrid mellem de gkonomiske incitamenter og lederens og
medarbejderens egen ‘faglige’ vurdering og veerdier. En sadan modstrid vil kunne nedsaette eller
ophaeve virkningen af de gkonomiske incitamenter.

3.4.3.1 Offentligt ansattes motivation og veerdier

Det er saledes anerkendt i litteraturen (jf. fx Andersen et al., 2017), at offentligt ansatte kan vaere
drevet af andet end gkonomiske incitamenter som motivationsfaktor.

For det fgrste kan der veere andre ydre motivationsfaktorer end de gkonomiske i form af professio-
nelle normer, jf. naeste delafsnit. For det andet kan forskellige motivationsfaktorer hos individet selv,
hvor det ikke er ydre fysiske faktorer, men ’indre’ tilfredsstillelse, der optraeder, spille ind. | forleen-
gelse heraf kan gkonomiske incitamenters virkning afheenge af medarbejdernes indre motivation og
veerdier, fx i form af graden af sakaldt public service motivation, forkortet PSM (Andersen & Peder-
sen 2014; Andersen et al., 2017), hvor det er leveringen af offentlig service til (lokal)samfundet, som
danner baggrund for motivationen hos den offentligt ansatte. Der optraeder med andre ord en form

16 Den politiske struktur i kommunale organisationer varierer fx mellem magistratsstyrede og udvalgsstyrede kommuner, hvilket
kan taenkes at spille en rolle for, hvordan udefra kommende incitamenter "overszettes” i den interne organisation.
7 Mange tiltag til opnaelse heraf kan rubriceres under begrebet New Public Management, NPM, jf. fx Greve & Ejersbo (2013).
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for altruistisk motivation knyttet til muligheden for at kunne gare gavn for et feellesskab (Andersen &
Pedersen 2014; Andersen et al., 2017) — dvs. i kommunal sammenhang en kommune (Jacobsen
2012: 31). Selvom PSM kan optraede i alle virksomheder og institutioner — savel private som offent-
lige — der leverer ydelser til almenheden, er det i en evaluering af refusionssystemet og dettes design
iseer forekomsten i offentlige institutioner som kommuner, der er af interesse.

| incitamentssammenhaeng er det interessant, at teorien peger pa, at ydre motivationsinstrumenter
som gkonomiske incitamenter i et eller andet omfang kan fortraenge den naevnte indre motivations-
faktor, fx i form af PSM. Dette er den sakaldte crowding-teori (Frey, 1997), hvor det antages, at ydre
tilskyndelser i form af gkonomiske incitamenter kan have betydning for 'agentens’ adfeerd i et prin-
cipal-agent-forhold, men ogsa kan have modsatrettede effekter pa agentens indre motivation/PSM.
Hvorvidt og i hvilken grad dette bliver tilfaeldet, afheenger ifglge teorien bl.a., hvordan incitamenterne
opfattes: som kontrollerende eller understgttende (Frey, 1997; Andersen & Pedersen 2014; Ander-
sen et al., 2017: 96).18

Med andre ord kan den nzevnte PSM veaere i god overensstemmelse med de handlinger, som inci-
tamenterne traekker i retning af, men behgver pa den anden side ikke at vaere det.

Det kan ogsa veere, at der — for at leve op til den adfeerd, som incitamenterne tilsigter — skal anven-
des en organisering og nogle metoder, som ikke stemmer overens med personens PSM, eksem-
pelvis hvis de fordelingspolitiske og socialpolitiske implikationer af incitamenterne konflikter med
personens holdning og motivation pa dette omrade.

3.4.3.2 Offentligt ansattes professionelle normer

Et andet sammenstad mellem motivationsfaktorer kan finde sted mellem offentligt ansattes profes-
sionelle normer og en gkonomisk incitamentsstruktur.

Antagelsen er her, at de ansatte i en bestemt faggruppe i udgangspunktet falger nogle bestemte —
nedskrevne eller uformelle — normer for deres adfeerd og opgavelgsning. Normerne kan veere dan-
net i forbindelse med den professionelles formelle uddannelse eller i de faglige faellesskaber, som
eksisterer efter ansaettelse pa en arbejdsplads (Andersen et al., 2017: 75). Det afgegrende er, at der
kan veere forskel i den 'sgmmelighedslogik’, som de professionelle normer udstikker for handlin-
gerne, og den ’konsekvenslogik’, som incitamentstankegangen befordrer i retning af, at handlingen
skal kunne betale sig (Andersen et al. (2017: 74) med henvisning til March & Olsen (1989).1°

Det kan tilfgjes, at der ikke ngdvendigvis behgver at veere tale om et enten-eller, da det skonomiske
incitament netop giver en valgmulighed forstaet pd den made, at det er op til individet, hvordan
vedkommende vil lade sin adfeerd pavirke. Der kan veere tilfaeldet, hvor adfaerden maske i udgangs-
punktet nok aendres i retning af det tilsigtede med incitamenterne, men hvor de faglige normer for
individet saetter nogle greenser for, hvor langt man vil ga.

3.5 Nogle tidligere empiriske resultater

| dette afsnit vil der blive neevnt nogle f& danske kvantitative studier vedrgrende virkningen af finan-
sieringsomleegninger i den danske offentlige sektor og finansieringssystem samt nogle observatio-
ner og vurderinger vedrgrende sddanne omleegninger i gvrigt. Herefter naevnes nogle fa resultater
vedrgrende nogle af de adfserdsmekanismer, der kan veere af betydning for virkningen af sddanne
incitamenter, som er indeholdt i refusionsreformen.

18 Jf. ogsa Bech & Pedersen (2006) vedrgrende forholdene i sundhedsvaesenet samt Jacobsen (2012, 10ff.)
19 Vedrgrende normer angaende arbejdsmarkedsparathedsbegrebet, se fx Jensen (2016:12).

34



Det er ikke hensigten med afsnittet at foretage en bred afdeekning af dansk og international empiri
vedrgrende virkningen af incitamenter i den offentlige sektor generelt. Vedrgrende en bred afdaek-
ning af styringsinstrumenter, herunder refusionsregler, er denne foretaget i Thuesen & Bille (2017)
og Thuesen, Bille & Pedersen (2017)%°. Hensigten er derimod her at kunne referere tilbage til disse
studier, nar der gennemfgres egne empiriske studier. Der omtales saledes primaert danske studier,
hvilket bl.a. skal ses pa baggrund af de betydelige variationer i den offentlige sektors opgaver og
organisering mellem landene.

3.5.1 Virkningen af refusionsaendringer og lignende finansieringsomlaegninger

3.5.1.1 Egentlige kvantitative studier af finansieringsomlaegninger

Der er i Danmark gennemfort enkelte kvantitative studier baseret pa estimerede statistiske modeller
til belysning af refusionsaendringer og finansieringsomlaegninger. De pageeldende studier indeholder
bade kvantitative og kvalitative unders@gelser, men der fokuseres her pa den kvantitative del.

Slotsholmens evaluering af de skonomiske styringsmidler pa beskaftigelsesomradet

Undersggelsen (Svarer & Rosholm, 2010) er gennemfart pa registerdata i ferste halvdel af 2010 og
omfatter en analyse af tre refusionsomlaegninger.

For det farste gennemfartes i juli 1999 en aendring af refusionssystemet for sygedagpenge, idet
50 % statsrefusion bortfaldt efter 52 uger — det blev med andre ord vaesentligt dyrere at have per-
soner pa sygedagpenge efter dette tidspunkt. Analysen viste, at der blev en sterre afgang fra syge-
dagpenge pa dette tidspunkt (efter 52 uger) — dog ikke til selvforsgrgelse, men derimod til anden
form for offentlig forsargelse.

For det andet gennemfartes fra januar 2002 en refusionsomleegning, som betad, at statsrefusionen
for Igntilskud til fleksjob reduceredes fra 100 % til 65 %, mens den for ledighedsydelsen blev gget
fra 0 % til 35 %. Det blev konkluderet, at tilgangen til fleksjob ikke kunne pavises at vaere pavirket
af refusionssaenkningen, mens der var for fa personer omfattet af zendringen til at lave en statistisk
analyse vedrgrende ledighedsydelsen.

Endelig blev der i juli 2006 gennemfgrt en sendring i finansieringssystemet vedrgrende kontanthjeelp,
som betad, at statsrefusionen blev gjort afheengig af, om den ledige var i aktivt tilbud eller ej. Refu-
sionsprocenten blev saenket fra 50 % til 35 % for perioder med passiv ydelse, men agget fra 50 % til
65 % i perioder med aktivering. | gennemsnit var der dog tale om en reduktion af refusionsprocenten.
Ikke mindst denne del af studiet er interessant som sammenligningsgrundlag ved studier af andre
refusionsomlaegninger, herunder den aktuelle 2016-omlaegning.

Grunddata for studiet er primeert individbaserede data pa ugebasis fra DREAM-databasen, som er
grundlaget for hovedanalysen, som dog ogsa suppleres af analyser pa 40 kommuner. Af statistiske
arsager begraenses studiet i udgangspunktet til kontanthjaelpsforleb pabegyndt far reformen, og der
korrigeres for en reekke sociogkonomiske variable, trends mv. Hovedelementerne i studiet er tids-
varierende variable, som skal registrere, om forlgbene er pavirket af refusionsomleegningen, samt
sakaldte varighedsmodeller, der skal méale den betingede sandsynlighed for aendring i ledighedssi-
tuationen for personer, som var ledige ved ugens start.

Resultaterne er blandede og synes ikke entydigt at understatte, at der skulle veere en generel positiv
virkning af refusionsomlaegningen pa afgangen til selvforsargelse. Der pavises ganske vist en sig-
nifikant tendens til et stagrre aktiveringsomfang som fglge af reformen, herunder isaer aktivering til

20 Se eventuelt ogsa en fremstilling i Andersen et al. (2017).
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opkvalificering og vejledning, men kun i meget beskedent omfang til Igntilskudsjob. Antallet af kon-
tanthjeelpsmodtagere synes derimod ikke at vaere pavirket i nogen entydig retning. Faktisk viser
studiet, at reformen ser ud til at fastholde kontanthjselpsmodtagerne laengere tid i ledighedsforlgbet,
men til gengaeld er tilgangen mindsket — der synes med andre ord at vaere flere, der 'vender om i
daren’.

KREVI’'s undersggelse af refusionsomlagningen pa kontanthjselpsomradet

Denne undersggelse (Darken, Pedersen & Kristensen, 2008) vedrgrer ogsa aendringen af refusi-
onssystemet pa kontanthjeelpsomradet i 2006, hvor den hidtidige statsrefusion pa 50 % blev erstattet
af en refusion for aktive perioder pa 65 % og pa 35 % i passive perioder.

Tilgangen er her en paneldataundersggelse blandt landets kommuner (ekskl. fire g-kommuner),
hvor der anvendes en fixed-effect-modeltype. Datagrundlaget er Arbejdsmarkedsstyrelsens AM-
FORA-statistik og Jobindsats.dk. For at isolere virkningen af reformen anvendes tidsafhaengige
dummy-variable til registrering af forholdene vedrgrende aktivering henholdsvis far og efter refor-
men, hvor der derfor ma korrigeres for en reekke forhold i kommunerne, som ogsa kan gve indfly-
delse pa aktiveringshyppigheden. Disse sidstnaevnte forhold vedrarer forekomsten af seerlige grup-
per af kontanthjeelpsmodtagere, lokale konjunkturindikatorer samt kendetegn ved kommunen sa-
som ledigheden og skattegrundlagets stgrrelse.

I modseetning til ovennaevnte studium af Svarer & Rosholm (2010) finder dette studium ikke tegn
pa, at aktiveringsomfanget generelt er gget som fglge af reformen, idet der snarere om noget er tale
om en negativ virkning.?! Studiet foreslar en tolkning i retning af, at aktiveringsomfanget kan af-
haenge af kommunens aktiveringskapacitet (rapporten s. 29), som er mere eller mindre uafthaengig
af ledighedsudviklingen og konjunkturen, hvorfor der bliver plads til et hgjere aktiveringsomfang, nar
konjunkturen bedres — sadan som der var tale om omkring indfgrelsen af den pagaeldende refusi-
onsaendring i 2006.

Hovedkonklusionen er saledes, at det gkonomiske incitament ikke virker generelt. Den stigning i
aktiveringsindsatsen, som har fundet sted efter omlaegningen af finansieringen, skyldes ikke refusi-
onsaendringerne, men en hgjkonjunktur.

Dog viser undersggelsen, at effekten er starre i kommuner med lavt beskatningsgrundlag end med
hgijt beskatningsgrundlag. Rapporten (s. 4) skriver om dette resultat: "Det er interessant og kan
indikere, at seerligt de gkonomisk mest treengte kommuner har fglt sig nedsaget til at reagere og
undga et gkonomisk tab pa grund af den lavere refusion af udgifterne til ikke-aktiverede kontant-
hjeelpsmodtagere”.

Endvidere er der gennemfgrt en lang raekke benchmarking-studier og analyser af kommunernes
rammevilkar for beskeeftigelsesindsatsen. Her kan som det seneste naevnes VIVE-studiet af Rotger
& Andrade (2018). Undersggelsen er ikke en afdeekning af, hvilke kommuner der generelt kan vur-
deres at veere gkonomisk udfordret, men inddeler netop kommunerne efter, hvike kommuner der
med hensyn til beskaeftigelsesmuligheder har de vanskeligste og de mest favorable rammevilkar for
forskellige ydelseskategorier. Der sondres mellem ydelseskategorierne arbejdslgshedsdagpenge,
kontanthjeelp m.m., sygedagpenge og fartidspension m.m. Generelt ses det, at nogle kommuner er
meget forskelligt placeret i rangordenen, alt efter hvilken ydelsestype der er tale om, men der er
ogsa nogle kommuner, som har vanskelige eller favorable rammevilkar for flere ydelseskategorier.

21 Det er naturligvis generende, at de to sterre studier af denne type i en dansk sammenhaeng nar frem til sa forskellige resultater.

Ifglge Svarer & Rosholm (2010: 90) kan forskellene skyldes, at KREVI-studiet inkluderer en raekke variable, bl.a. sammensaet-
ningen af kontanthjeelpsmodtagere i kommunen og andelen af kontanthjeelpsmodtagere i kommunens population, som poten-
tielt er endogene variable.
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Fokus pa rammevilkar og kommunetype er relevant, nar eventuelle forskelle i kommunernes reak-
tion pa refusionsaendringer afdeekkes, jf. de senere analyser af de gkonomiske konsekvenser i ka-
pitel 6.

3.5.1.2 Andre undersggelser og observationer vedrgrende finansieringsaendringer

Der er gennemfart en raeekke mere selektive studier af finansieringsaendringer med mulige incita-
mentsvirkninger, dvs. hvor fokus er pa selve finansieringsaendringen. Disse studier har i nogle til-
feelde karakter af reesonnementer og casegennemgang understattet af statistiske observationer,
men hvor der ogsa forekommer statistisk estimation pa et datamateriale.

@konomiske incitamenter og fertidspension

Refusionsordningen vedrgrende fgrtidspension har gennem arene vaeret underkastet adskillige re-
duktioner, gjensynligt baret af bl.a. forventninger til incitamentsmaessige virkninger i retning af en
stramning (Frandsen & Pedersen, 2017). En mindre undersggelse fra 2000 (Christiansen, 2000) af
antal tilkendelser af fartidspension konkluderede saledes, at der i 1990’erne var sket en klar op-
stramning — illustreret ved et meget stort fald i antal tilkendelser fra 1992 til 1998. Analysen pape-
gede, at de sociale baggrundsfaktorer ikke kunne forklare dette fald, men at decentralisering af
kompetence og finansieringsbyrde (refusionsnedsaettelser) til kommunerne i 1991/1992 matte til-
lzegges en selvstaendig og ikke ubetydelig forklaringskraft. | Andersen et al. (2010: 29f) strammes
denne konklusion vedrgrende samme finansieringsomlaegning til, at lkommunerne har reageret pa
den gkonomiske tilskyndelse og reduceret antallet af tilkendte fgrtidspensioner”.

Grundtakstreformen

Med virkning fra januar 2002 blev der pa socialomradet indfert den sakaldte grundtakstreform, der
lige som refusionsomlaegningen var baret af incitamentsbetragtninger. Den indebar, at kommunerne
frem for at modtage 50 % refusion fra regionerne (den sakaldte delte refusion) fremover skulle af-
holde udgiften fuldt ud op til en vis 'grundtakst’. Dette skulle, jf. Andersen et al. (2010: 30f), give
kommunerne et incitament til at finde billigere Igsninger. Reformen virkede da ogsa i denne retning,
idet antallet af institutionsanbringelser faldt med 6 % umiddelbart efter reformens ikrafttraeden, hvor-
imod antallet af bgrn og unge anbragt uden for eget hjem alt i alt var nogenlunde konstant. Denne
udvikling er fortsat, jf. fx @konomi- og Indenrigsministeriet (2013: 146), men der er samtidig blevet
gennemfart andre betydelige reformer sdsom kommunalreformen og Barnets Reform, sa de incita-
mentsmaessige virkninger er sveaere at udskille.

Pilotjobcentre

Frem til kommunernes fulde overtagelse af ansvaret for de forsikrede ledige i 2010 havde en raekke
pilotjobcentre faet tilsvarende kompetencer efter kommunalreformen. Her havde kommunerne sa-
ledes overtaget det opgavemaessige ansvar, men ikke pa dette tidspunkt noget finansieringsmaes-
sigt (med-)ansvar. Kommunerne havde imidlertid allerede finansierings- og opgaveansvaret for de
ikke-forsikrede kontanthjaeelpsmodtagere, og det viste sig, at de 14 pilotcentre prioriterede indsatsen
for de ikke-forsikrede ledige markant hgjere end for de forsikrede ledige, og at indsatsen for de
forsikrede ledige generelt var bedre i de davaerende resterende 77 jobcentre, hvor staten stadig
stod for indsatsen (Andersen et al., 2017: 46f; Christensen, 2009).

Bkonomiske incitamenter fra finansieringssystemer i sundhedsvasenet

| 2002 blev der indfgrt en meraktivitetspulje — kaldt "Lgkkeposen” — efter den davaerende indenrigs-
og sundhedsminister. Det aktivitetsfremmende tilskud betgd, at de davaerende amter (senere regi-
oner) skulle udvise en DRG-malt produktionsvaekst pa mindst 1%2 % (senere 2 %) for at fa deres

37



andel af puljen. | arene umiddelbart fgr denne meraktivitetspulje var der ogsa internt i sygehusvee-
senet pabegyndt en gget brug af takststyring, som bl.a. skulle anvendes i afregningen af sakaldte
fritvalgspatienter. Elementet af incitamentsstyring afveg fra den tidligere — iseer far 1998 — anvendte
ramme- og kontraktstyring.

Der er ingen tvivl om, at produktionsveerdien i sundhedsvaesenet er gget vaesentligt i arene med
gget incitamentsstyring, ligesom der i de tidlige ar var en klar nedgang i ventelisterne. Senere opstod
der diskussion om, hvorvidt meraktivitetspuljen fortsat var i stand til at accelerere produktionen eller
blot 'holde farten’. Puljen er siden hen blevet reduceret i starrelse.

Overordnet set er det omdiskuteret, om og i hvilket omfang aktiviteten reelt er gget mere end den
ggede tilfarsel af ressourcer, dvs. om produktiviteten er steget (Pedersen, Bech & Hansen, 2006:
156ff).22 Med en vis reference til den neevnte "Lakkepose” konkluderes hos Kruse, Kristensen &
Bech (2015), at savel belannende som straffende incitamenter i sygehusvaesenet har en effekt, men
vanskeligt lader sig udskille fra andre effekter.

Tidligere refusionsandringer mv.

Pa en reekke serviceudgiftsomrader blev refusionerne i Iebet af 1970’erne og 1980’erne afskaffet.
Der drejede sig om:

=  Kommunale veje (1973)
= Leererlgnninger (1975)

= Biblioteker (1984)

= Bgrnepasning (1987)

= Plejehjem (1987)

= Hjemmehjeelp (1986).

Disse store omlaegninger af betydelig skonomisk signifikans skulle i princippet udggre gode statisti-
ske cases for en naermere evaluering. Imidlertid blev eendringerne gennemfert samtidig med en
betydelig, generel velstandsstigning og markant udbygning af velfeerdssamfundet. Der er saledes
ikke i sterre omfang uddraget evidens om refusionsaendringernes incitamentsmaessige virkning. |
en grundig gennemgang suppleret med regressionsanalyser i Pallesen (2003: 74-96) er de enkelte
&ndringer gennemgaet. Hovedkonklusionen er, at der for vejvaesenet og biblioteksomradet kan fin-
des belaeg for, at refusionsnedseettelse og -bortfald har reduceret udgifterne i de pagaeldende ar.
Dette er — med forskellige nuancer — derimod ikke muligt at konstatere for de politiske kerneomrader
— de ’saliente udgiftsomrader’ (jf. afsnit 3.4.1) — hvor udgifterne generelt fortseetter med at vokse.

3.5.2 Empiri vedrerende adfeerdsantagelser

3.5.2.1 Reaktion pé prissignaler pa organisationsniveau

Udgangspunktet for en positiv vurdering af reaktioner pa incitamenter er den neoklassiske antagelse
om, at beslutningstagerne forholder sig rationelt til de aendringer i de relative priser, som incita-
mentsaendringerne afstedkommer, jf. kapitel 3. Et norsk studium kan naevnes her:

Et norsk studium af gremeaerkede tilskud

Dette studium af Hakonsen & Layland (2011) opstiller en model for estimation af priselasticiteter pa
enkelte udgiftsomrader af gremaerkede statslige tilskud (i studiet benaevnt "prisvridende tilskud”), og

2 | Pedersen, Bech & Hansen (2006) gives en grundig redeggrelse for savel faktuelle som teoretiske forhold vedrgrende incita-

mentsstyring i sygehusvaesenet og de undersggelser af konsekvenserne, som er fremkommet — med variationer i konklusioner
mellem studierne. | Bech (2008) gives en oversigt.
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anvender hermed en metodik, som ser kommunernes dispositioner som et forbrugsvalg under nogle
pris- og indkomstforhold. Pa grundlag af regnskabsdata for de nominelle omkostninger til forskellige
serviceydelser (bgrneomsorg, pleje, sundhed etc.) findes med en raekke forbehold bl.a. nogle pris-
elasticiteter for de enkelte omrader. Det ser ud til, at priselasticiteten, og hermed den potentielle
reaktion pa refusionsaendringer, er relativt hgj pa det boligmaessige, tekniske og erhvervsmaessige
omrade, hvorimod den er betydeligt mindre pa sundheds- og daginstitutionsomradet.

Ogsa en raekke andre internationale studier om denne metodik kunne refereres, men det skal her
blot konstateres, at der generelt estimeres en positiv, om end forholdsvis lav priselasticitet i kom-
munalt forbrug.2?

Det er ikke muligt at afgare, hvor i systemet der reageres pa prissignalerne: hos borgerne, de poli-
tiske beslutningstagere eller i administrationen. | den neoklassiske tankegang (jf. ogsa afsnit 3.4) er
dette dog heller ikke afggrende, de kommunen antages at afspejle borgernes preeferencer.

Metodikken er dog mindre naerliggende pa indkomstoverfarsler, hvor der ikke som pa serviceomra-
derne er tale om en handgribelig 'vare’, som indkgbes af kommunen til en vis pris etc.

3.5.2.2 Reaktion pa prissignaler pa individniveau internt i organisationen

Et eksempel pa et sadant prissignal er indfgrelsen af "Ny Ign” (i dag omtalt som lokallgn) i 1997,
som har afledt en interesse for, hvordan Ignincitamenter pavirker adfeerden. Ny Ign/lokallgn inde-
baerer, at en del af lsnnen udbetales med en mere eller mindre direkte forbindelse til individuelle
resultater. Der kan veere tale om kvalifikations-, funktions- eller eventuelt egentlige resultatlgnstil-
l2eg, og forhandlingen kan ske individuelt eller fx gennem tillidsrepraesentanten.

I mangel af kendskab til sterre, danske statistiske undersggelser af effekten, bortset fra mere
spredte oplysninger om virkningen pa udvalgte omrader, kan der henvises til Bregn (2003: 58), som
udtaler, at det er veldokumenteret fra produktion med klare og enkel mal "at gkonomiske incitamen-
ter pavirker adfaerd og @ger produktivitet”. Der kan i international sammenhaeng bl.a. henvises il
Gibbons (1998).

3.5.2.3 Betydningen af udgiftsomradets politisk 'saliens’ (popularitet)

Der synes at veaere evidens for, at politisk saliente (populaere) udgiftsomrader som folkeskole, dag-
institutioner og aeldreomradet er mindre modtagelige for incitamenter med hensyn til virkning pa
adfaerden end de mindre populaere omrader som veje, biblioteker, fartidspension/overfgrsler og ud-
satte bgrn, jf. bl.a. Pallesen (2003: 102, 107) og Andersen (2012: 9f). Mekanismen er narmere
dreftet i kapitel 3, afsnit 3.4.1. Der kan ogsa veere en sammenhaeng med, at der pa de store over-
fgrselsomrader er en tendens til, at vaelgerne gnsker en hgjere service end den aktuelle — med uklar
forbindelse til, hvordan den hgjere service skal finansieres, jf. Winter & Mouritzen (2001).

3.5.2.4 Offentligt ansattes motivation og veerdier

Jaevnfgr afsnit 3.4.3.1 kan der opsta en form for modstrid eller konkurrence pa individniveauet i en
offentlig organisation mellem gkonomiske incitamenter og medarbejdernes indre motivation og veer-
dier, fx i form af public service motivation, PSM (Andersen & Pedersen 2014; Andersen et al., 2017).
En ofte citeret artikel af Boyne (2002) opsamler viden fra 34 empiriske studier af forskelle mellem
offentlige organisationer og private virksomheder. Review-studiet nar bl.a. frem til, at en hypotese
om, at offentlig ledere er mindre materialistisk indstillet end ledere i det private, understottes af et

& | Pedersen (2007: 255ff) refereres en raekke internationale studier p4A samme metodik. Der sondres mellem en sakaldt median-
vaelger-approach, hvor det er outcome i de enkelte kommuner, der sammenlignes, og et survey-approach, hvor der anvendes
spgrgeskemaer. Ifalge denne reference varierer priselasticiteten mellem -0,2 og -0,4. Der findes ogsa en stor litteratur om
individers reaktion pa prisen pa offentlige ydelser, indkomstoverfarsler og skatter, men dette er ikke emnet for denne analyse.
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flertal af studierne. Det kan begrunde en antagelse om, at PSM er en faktor, der skal tages hensyn
til i vurderingen af incitamenters virkning i det offentlige.

3.5.2.5 Offentligt ansattes normer

Jeevnfar afsnit 3.4.3.2 kan der opstd modstrid mellem gkonomiske incitamenter og faglige normer
pa en offentlig arbejdsplads. P& sundhedsomradet er bl.a. undersggt normers versus gkonomiske
incitamenters indflydelse pa sundhedsarbejdernes levering af ydelser. Der kan naevnes et studium
(Andersen & Serritzlew, 2012), som viser, at effekten af gkonomiske incitamenter modificeres af
den personlige motivation, PSM, pa et omrade med forholdsvis steerke professionelle normer (psy-
koterapeuter). Hovedresultatet af studiet er dog ikke normernes betydning som sadan, men en pa-
visning af, at de gkonomiske incitamenter virker svagest, hvor PSM er staerkest.

3.5.2.6 Fluepapireffekt

Fluepapireffekten bestar i, at "pengene bruges, hvor de rammer”, dvs. at eksempelvis generelle
tilskud til kommunerne vil blive brugt til offentlige udgifter i de samme kommuner, selvom kommu-
nerne for sa vidt kunne vaelge at bruge dem helt eller delvist til at saette skatten ned med (jf. afsnit
3.3.1). Fluepapireffekten har veeret undersgagt i et stort antal empiriske studier, hvilket synes at an-
tyde, at feenomenet har en vis empirisk baggrund. P& baggrund af en oversigt i Gamkhar & Shah
(2007) kan det dog konkluderes, at det pa grund af de meget forskellige metoder og en raekke sta-
tistiske og modelformuleringsmaessige problemstillinger er vanskeligt at komme med nogen klar
sammenfatning af resultaterne, ligesom resultaterne ofte er statistisk temmelig usikre. Disse studier
inddrager dog ikke den naermere indretning af tilskuds- og udligningssystemerne.

3.5.2.7 @konomiske begraensninger

Antagelsen om, at gkonomisk begraensede kommuner reagerer mere pa gkonomiske incitamenter
end kommuner med en rummelig gkonomi, er allerede kommenteret pa det empiriske plan i omtalen
af KREVI’s studium i afsnit 3.5.1.1 (Darken, Pedersen & Kristensen, 2008).

3.6 Opsummering af forventninger pa grundlag af teoretiske overvejelser
og tidligere empiriske studier

Konkluderende kan det fastslas, at traditionel gkonomisk teori om fiskale relationer mellem det cen-
trale og det lokale niveau i den offentlige sektor forudser en positiv — dvs. den af staten tilsigtede —
effekt p4 kommuners adfeerd af statsligt etablerede gkonomiske incitamenter. Der er dog en raekke
forhold og effekter, som kan reducere eller eventuelt ligefrem neutralisere effekten.

| lyset heraf og i betragtning af de ofte ikke saerligt entydige empiriske resultater er det forventningen,
at de aendrede gkonomiske incitamenter som fglge af refusionsomlaegningen vil have bade organi-
satoriske og gkonomiske konsekvenser i den kommunale beskaeftigelsespolitik. Forventningen er
dog ikke entydig og vil kunne afhaenge af den politiske opmaerksomhed om og tilgang til beskaefti-
gelsesomradet, hvilken tidshorisont der opereres med i forbindelse med beslutninger om beskaefti-
gelsestiltag og investeringstankegange, samt hvordan incitamenterne i reformen indarbejdes i or-
ganisationen og opfattes pa medarbejderniveau.

Teorien tilsiger ogsa, at effekterne vil kunne variere pa tveers af savel kommuner som forskellige
malgrupper af ydelsesmodtagere. Incitamentsvirkningen af trappemodellen i reformen er saledes
sterre for kommuner med en stor andel borgere pa langvarige indkomstoverfarsler, ligesom starrel-
sen af incitamenterne varierer mellem typen af indkomstoverfgrsel. For eksempel er incitamenterne
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pa sygedagpengeomradet vaesentligt mindre end for andre malgrupper, ligesom kommunernes mu-
lighed for at pavirke ydelsesvarigheden vil kunne variere fra malgruppe til malgruppe. Alt andet lige
ma det sdledes forventes, at en kommunes mulighed for at reducere ydelsesvarigheden for de mal-
grupper, som typisk er taettest pa beskaeftigelse (dagpengemodtagere og jobparate kontanthjaelps-
modtagere), er bedre end for nogle af de malgrupper, som typisk er mindre teet pa arbejde (fx akti-
vitetsparate kontanthjaelpsmodtagere). | praksis vil en kommune vanskeligt kunne opprioritere alle
malgrupper pd samme tid og vil derfor — hvis den gnsker at optimere det gkonomiske udbytte —
kunne reagere pa incitamenterne i reformen ved at opprioritere de malgrupper, hvor der er stgrst
sandsynlighed for at reducere ydelsesvarigheden og relativt nedprioritere de ydelsesmodtagere,
hvor sandsynligheden for at kunne reducere ydelsesvarigheden er mindre. Incitamenterne i refusi-
onsomlaegningen vil med andre ord kunne pavirke kommunernes adfzerd i retning af en form for
cream skimming. Her vil kommunens tidshorisont i investeringskalkulerne ogsa kunne spille en rolle.
Alt i alt peger savel teorien som tidligere empiriske studier pa, at effekterne naeppe vil vaere de
samme pa tveers af alle malgrupper — eller pa tvaers af alle kommuner.
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4 Data og metode

Det overordnede design for evalueringen af de organisatoriske og skonomiske effekter af reformen
er et for-/efter-design. Da reformen omfatter alle kommuner, har vi ingen kontrolgruppe af kommu-
ner, der ikke er pavirket af reformen. Dermed mangler vi den staerke validitet i et eksperimentelt
design til at kunne drage kausale tolkninger om arsagssammenheenge. | fortolkningen af resulta-
terne skal man derfor veere opmaerksom pa, at andre forhold og faktorer ikke ngdvendigvis er ens.
Et vigtigt opmaerksomhedspunkt er, at de gkonomiske konjunkturer er blevet forbedret i de ar, hvor
reformen er blevet implementeret, ligesom der er gennemfgrt andre reformer for og efter refusions-
omlaegningen, som kan have betydning for kommunernes organisering og gskonomiske dispositio-
ner. For eksempel blev der i 2013 gennemfart en fartidspensions- og fleksjobreform, som ifglge
kommunerne fortsat har betydning i 2015-2016, ligesom der som en del af jobreformens fase 1 bl.a.
blev indfart et kontanthjeelpsloft (juli 2016) — i samme periode, som refusionsomlaegningen var under
implementering i kommunerne. Da vi har bade har data far og efter reformen, har vi i evalueringen
af de gkonomiske konsekvenser imidlertid mulighed for systematisk at sammenligne fgr- og efter-
situationen, at sammenligne udviklingen for forskellige grupper af modtagere, og til dels at kontrol-
lere for andre faktorer. Designet muligger dog ikke, at vi drager meget handfaste kausale konklusi-
oner om, hvorvidt refusionsomlasgningen er arsagen til de identificerede aendringer. Nar vi i analy-
sen taler om ’konsekvenser’ og 'effekter’, er det vigtigt at have disse kausale forbehold in mente.

| efteraret 2015 og manederne frem kom en beglge af flygtninge til Europa og ogsa til Danmark.
Denne gruppe er ikke seerskilt af interesse for at forsta betydningen af refusionsreformen, og derfor
udelades personer, som har modtaget kontanthjaelp efter integrationsloven (op til og med 2015), og
personer, der har modtaget integrationsydelse (2016 og frem).

Evalueringen bygger pa tre typer af evalueringsdata:

= Surveydata fra en spgrgeskemaundersggelse sendt til alle kommuner for og efter reformen
= Kvalitative interview med et udvalg af kommuner forud for og efter reformen
= Registerdata for alle individuelle modtagere i 2015-2016 fra 'DREAM'-registeret.?*

De to farste af disse datakilder udggr grundlaget for evalueringen af de organisatoriske konsekven-
ser og den sidste for evalueringen af de gkonomiske konsekvenser, forstdet som konsekvenserne
for omfanget af beskeaeftigelse og selvforsgrgelse. Nedenfor beskrives dataene for de to dele af
evalueringen naermere.

4.1 Evaluering af organisatoriske konsekvenser

Evalueringen af de organisatoriske konsekvenser er baseret pa to sat spgrgeskemaundersggelser
og kvalitative interview, der blev gennemfart analogt i 2016 og 2018. Ideelt set skulle den forste
runde af dataindsamlingen vaere gennemfgart fgr reformens ikrafttireedelse den 1. januar 2016, men
praktiske forhold i evalueringsprocessen bet@d, at dette ikke var muligt. Da fgrste dataindsamlings-
runde blev gennemfgrt i foraret 2016, var kommunerne dog stadig i reformens tidlige implemente-
ringsfase og stadig usikre pa de reelle skonomiske konsekvenser af reformen. Med dette in mente

2 DREAM-registret er en forlebsdatabase, som primeert er baseret pa data fra Beskaeftigelsesministeriet, Undervisningsministe-
riet, CPR-registeret samt SKAT. Databasen indeholder bl.a. ugentlige oplysninger for samtlige modtagere af offentlige overfar-
selsindkomster samt manedlige beskaeftigelsesoplysninger for hver enkelt person. For yderligere information, se www.dst.dk/-
/media/Kontorer/13-Forskning-og-Metode/Beskrivelse-af-DREAM-koder----version-43---E..pdf.
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vil vi i det falgende omtale 2016-spgrgeskemaundersggelser og 2016-interview som far-reform data
og 2018-undersggelser og 2018-interview som efter-reform data.

Bade far- og efter-reform surveyen blev sendt til alle 98 kommuner. Der blev sendt ét spgrgeskema
til kommunerne i 2016 og ét i 2018, mere specifikt til kommunens jobcenterchef. | udgangspunktet
er spgrgeskemaet saledes rettet mod jobcentercheferne, men denne kan have videregivet opgaven
med at besvare hele eller dele af spgrgeskemaet til andre medarbejdere i kommunen. Som ved
enhver anden spgrgeskemaundersggelse er besvarelserne baseret pa respondentens viden om og
vurdering af de forhold, der spgrges til. | denne vurdering indgar ngdvendigvis ogsa et element af
subjektivitet og nogle mulige strategiske besvarelseshensyn, som bl.a. afhaenger af respondentens
placering i organisationen, og hvilket billede respondenten gnsker at tegne af organisationens setup
og resultater. Dette spiller sandsynligvis den starste rolle i de afsluttende spargsmal, hvor vi sparger
direkte til respondentens vurdering af jobcenterets succes med beskeeftigelsesindsatsen, men det
kan ikke udelukkes, at det ogsa har betydning for vurderingen af de andre, mere faktuelle spargsmal
i spgrgeskemaet.

Spagrgeskemaerne havde i begge runder fglgende hovedtemaer:

= Organiseringen af arbejdsmarkedsomradet og jobcenteret

= Dimensioneringen af indsatsen

= Information om effekterne af indsatsen

= Brugen af business case-modeller i prioriteringen af normering og indsats

= Den politiske opmaerksomhed pa arbejdsmarkedsomradet

= Koordinering internt i jobcenteret og andre dele af den kommunale forvaltning
= Samspillet med virksomheder og andre eksterne aktarer

= Den perciperede opfattelse af jobcenterets succes med beskeeftigelsesindsatsen efter imple-
menteringen af reformen (kun 2018-survey).

De fleste temaer indeholder underspgrgsmal for de enkelte malgrupper af modtagere omfattende fx
modtagere af arbejdslgshedsdagpenge, aktivitetsparate kontanthjeelpsmodtagere og modtagere af
sygedagpenge.

Far-reform surveyen blev gennemfart i maj 2016 og blev besvaret af 65 kommuner, svarende til en
svarprocent pa 66 %. Efter-reform surveyen blev gennemfart i juni-august 2018 og blev besvaret af
66 kommuner, svarende til en svarprocent pa 67 %. For de kommuner, der bade besvarede 2016-
og 2018-skemaerne, drejer det sig om 43 kommuner, svarende til 44 % af de 98 kommuner.

| forbindelse med surveyene blev fire kommuner udvalgt til kvalitative interview. De fire kommuner
blev udvalgt ud fra to kriterier: kommunestgrrelse og den gennemsnitlige ydelsesvarighed for alle
ydelsesmodtagere fgr reformen. Den teoretiske motivering af disse to kriterier knytter sig til to teo-
retiske overvejelser om, hvordan reformen implementeres i de forskellige kommuner. For det farste,
at kommunestgrrelse kan have betydning for det organisatoriske setup i jobcenteret, analysekapa-
citeten i forhold til fx business cases og den organisatoriske ramme for koordinering og samarbejde.
For det andet at far-reform varigheden af ydelsesforlgbene kan have betydning for styrken af de
gkonomiske incitamenter i reformen: jo flere modtagere pa langvarige arbejdsmarkedsydelser, jo
staerkere er incitamentet til at reducere laengden af ydelsesforlgbene. For at opna den mest multifa-
cetterede kvalitative indsigt langs disse dimensioner blev de fire kommuner udvalgt ud fra en most-
different logik. De fire kommuner omfatter derfor en relativt lille kommune med en relativ kort far-
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reformvarighed af arbejdsmarkedsydelser, en relativt lille kommune med en relativ lang fer-reform-
varighed af arbejdsmarkedsydelser, en stor kommune med en relativ kort fer-reformvarighed af ar-
bejdsmarkedsydelser og en stor kommune med en relativ lang fer-reformvarighed af arbejdsmar-
kedsydelser.

Casebesgget i hver af de fire kommuner inkluderede semistrukturerede interview med borgmester
og kommunaldirektgr, udvalgsformand, arbejdsmarkedschef, jobcenterchef og funktionsledere og
sagsbehandlere i jobcenteret.

De samme fire kommuner blev besggt i foraret 2016 og genbesggt i foraret 2018.

4.2 Evaluering af gkonomiske konsekvenser

Evalueringen af gkonomiske konsekvenser er baseret pa registerdata fra 2015-2016 fra ‘DREAM’-
registeret. Dette register indeholder ugentlige individdata for alle modtagere af arbejdsmarkedsydel-
ser, omfattende fx data om sociogkonomiske karakteristika som alder, kgn og herkomst.

Effekten af refusionsomleegningens gkonomiske konsekvenser estimeres ved brug af en gkonome-
trisk model, og valget er her faldet pa en sakaldt trinvis-konstant varighedsmodel (en trappemodel).25
Denne modeltype viser, hvordan forskellige person- og kommunekarakteristika, herunder ogsa reg-
ler for refusion, pavirker omfanget og tidspunktet for borgernes overgang fra offentlig betalt overfor-
selsydelse til selvforsgrgelse. Modellen beskrives mere detaljeret i Bilag 2, hvor opggrelsen af refu-
sionsanciennitet ogsa preeciseres.

Afgerende for et sddant empirisk studie er at isolere effekten af refusionsreformen. Ved at sammen-
ligne afgangsraten for sammenlignelige personer fgr og efter reformens ikrafttraeden den 1. januar
2016, antages her, at aendringen i refusionsreglerne, og kommunernes reaktion herpa, er det som
driver aendringen i borgernes varighed pa overfgrsel. Ledigheden aendrer sig dog ogsa ret meget
over arene, jf. Figur 4.1, og det er vigtigt at tage hgjde for dette.

2% Se fx Cameron & Trivedi (2005: 591).
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Figur 4.1  Udvikling i den ménedlige saesonkorrigeret ledighedsprocent i perioden 2011-2018
opdelt pa landsdel
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Anm.: De lodrette stiplede linjer angiver start og sluttidspunkter for perioderne, der anvendes i analysen. "Fer” inkluderer 2015;
"efter” inkluderer 2016.

Note:  Fuldtidsledige (ssesonkorrigeret).
Kilde: Danmarks Statistiks Statistikbanken, serie AUSO08.

Ledigheden faldt ret markant fra 2013-2015, og derfor er det vigtigt, at sammenligningen mellem far
og efter sker teet pa indferelsen af de nye regler. Der er dog ogsa det hensyn at tage, at reformen
dels skal have tid til at medfgre aendret adfeerd, dels kreever tid, for at vi kan se en eventuel effekt
pa forskellige varigheder af ledighed. Derudover er der saesonledighed, som ogsa bgr handteres.

Ud fra disse hensyn veelger vi at sammenligne gruppen af ledige ved starten af 2015 med gruppen
af ledige i starten af 2016, dvs. at kontrolgruppen (fer-perioden) er 2015, og "behandlingsgruppen”
(efter-perioden) er 2016. Som det fremgar af Figur 4.1, fortsatte ledigheden med at falde fra 2015 til
2016, og derfor er far-efter designet ikke ideelt til at isolere afgangen fra ledighed til den del, der
skyldes reformen — det kan ogsa teenkes, at forskelle i afgangsrate (bade omfang og varighed) skyl-
des forbedringen i beskaeftigelsen generelt. | den forstand er far-efter designet ikke et steerkt design,
og vi skal derfor vaere opmaerksomme pa denne svaghed, nar vi konkluderer pa resultaterne.

Problemet er, at nar ledigheden er hgj, sa vil der ogsa veere flere "steerke” ledige forstaet som per-
soner, som er taettere pa arbejdsmarkedet end gruppen af ledige, nar ledigheden er lavere, og de
"steerkeste” er kommet i beskaeftigelse. Sa nar ledigheden er lavere i "efter-reform” perioden sam-
menlignet med “far-reform” perioden, kan det veere vanskeligt at isolere effekten af reformen, fordi
far-efter-grupperne alt andet lige ikke er helt sammenlignelige.

En raekke forhold reducerer dog dette problem betragteligt. For det fgrste kontrolleres der for en
lang raekke individuelle karakteristika, herunder ogsa den enkeltes beskaeftigelsesgrad de seneste
tre ar op til ledighedsperiodens start, samt kommunens ressourcepres (se liste i Bilag 1), og ligele-
des kontrolleres der for arbejdslgshedsgraden i landsdelen i kvartalet, far ledighedsperioden starter.
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For det andet opdeles gruppen af ledige i undergrupper, og far-efter sammenligningerne sker inden
for disse homogene grupper. Derfor opdeles ledige pa kontanthjaelp i forhold til:

1. Om de er erkleeret jobparate eller ej. Der kan forventes en vis kommune-specifik variation i vur-
deringen af jobparathed, men her antages blot, at kommunernes vurderingstilgang er konstant
mellem 2015 og 2016 (og altsa eksempelsvis ikke pavirket af refusionsreformen).

2. Om den enkelte ledige er under 30 ar gammel eller 30 &r og derover. Denne kategorisering er
valgt, fordi unge kontanthjaelpsmodtagere under 30 ar i princippet skal tilbydes uddannelse, og
derfor mgdes unge og eldre forskelligt i det kommunale system.

3. Om den enkelte ledige er indvandrer fra et ikke-vestligt land eller ej.

Fordelen ved opdelingerne her er, at grupperne bliver betydeligt mere sammenlignelige bade over
tid og inden for gruppen, og det forbedrer bade fortolkningen og muligvis ogsa identifikationen af
reformens effekt. Men omkostningen er, at antallet af observationer falder, og navnlig at opdelin-
gerne med ikke-vestlige indvandrere bliver meget sma og forventeligt vil fa insignifikante parameter-
estimater.

4.3 Overgange mellem ydelser og aktiviteter — beskrivende analyse

Lad os indledningsvis se pa de faktiske tal: Hvor mange kommer ud af ledighed, hvor kommer de
hen, og hvordan fordeler det sig over ydelsesgrupper? Dette fremgar af Tabel 4.1. | venstre kolonne
opdeles pa grupper (typer) af overfgrselsindkomst. For hver gruppe ser vi her pa, hvordan de per-
soner, der ved arets begyndelse (2015 for fer-gruppen og 2016 for efter-gruppen) var i gang med
en ledighedsperiode, eendrede status over aret eller forblev i ledighed. Tabellen viser, at ud af grup-
pen, der modtog dagpenge i fgrste uge af 2015, overgik 60,2 % til beskaeftigelse, 3,7 % overgik til
uddannelse, 6,6 % blev selvforsgrgende, og de resterende knap 30 % fortsatte som ledige ind i
2016 (med tilleeg af en meget lille gruppe, der kom i fleksjob). Forskelle i overgangene mellem 2015
og 2016, samt hvorvidt disse forskelle er statistisk signifikante, fremgar i kolonnerne i hgjre side af
tabellen.
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Tabel 4.1  Overgange til aktivitet i labet af kalenderaret 2015 vs 2016, opdelt pa ydelser

Overgang til Forskel Signifikans
(procentpoint)

Alle Beskeeftigelse 48,3 51,8 3,52
Uddannelse 6,3 6,1 -0,15
Selvforsgrgelse 7,6 8,6 0,97
Flexjob 0,8 0,7 -0,11
Uafsluttet 37,0 32,8 -4,23
Antal observationer 246.334 236.535

Dagpengemodtagere Beskeeftigelse 60,2 63,1 2,96
Uddannelse 3,7 3,6 -0,04
Selvforsgrgelse 6,6 7,7 1,09
Flexjob 0,1 0,1 -0,01
Uafsluttet 29,4 25,4 -4,00
Antal observationer 106.687 99.652

Kontanthjeelpsmodtagere Beskeeftigelse 18,5 21,3 2,83
Uddannelse 16,8 16,4 -0,36
Selvforsgrgelse 10,9 12,9 2,01
Flexjob 0,3 0,3 -0,02
Uafsluttet 53,5 49,1 -4,47
Antal observationer 59.135 54.342

Revalidering m.v. Beskeeftigelse 54 6,3 0,97
Uddannelse 1,4 1,3 -0,11
Selvforsgrgelse 2,8 3,1 0,37
Flexjob 17,4 14,7 -2,73
Uafsluttet 73,0 74,5 1,51
Antal observationer 2.632 2.325

Sygedagpenge Beskaeftigelse 56,1 59,8 3,64
Uddannelse 2,0 24 0,35
Selvforsgrgelse 6,6 6,9 0,25
Flexjob 1,5 1,2 -0,26
Uafsluttet 33,7 29,7 -3,97
Antal observationer 77.880 80.216

Note:  Signifikans er angivet med *** for signifikant pa 0,1 % niveau (yderst signifikant); ** er for 1 % niveau (meget signifikant), og
* er for 5 % niveau (standard niveau for signifikans).

Helt overordnet viser tabellen, at der er flere forlgb, der afsluttes i 2016, end det var tilfeeldet i 2015,
og at stigningen i afsluttede forlgb i overvejende grad slar ud ved, at flere overgar til beskeeftigelse.
Opdelt pa undergrupper findes en stigning i beskaeftigelsen for bade dagpenge-, kontanthjeelps- og
sygedagpengemodtagere. For personer pa revalidering ses ganske vist ogsa en stigning i overgan-
gen til beskaeftigelse, men det sker pa trods af en generel stigning i uafsluttede forlab og et markant
fald i fleksjob.
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5 Organisatoriske konsekvenser

| dette kapitel praesenterer vi resultaterne af de to spgrgeskemaundersggelser gennemfart i 2016
og 2018, jf. kapitel 4. Spgrgeskemadataene suppleres desuden med viden fra de kvalitative inter-
view med kommunerne far og efter reformen. Kapitlet ser indledningsvis pa, hvordan de forskellige
malgrupper er organiseret i forhold til hinanden (afsnit 5.1), og i hvilken udstraekning der er gennem-
fart organisatoriske aendringer i perioden, som har eller kan have forbindelse til refusionsomlaegnin-
gen. | afsnit 5.2 unders@ges dimensioneringen af beskaeftigelsesindsatsen samt kommunernes brug
af business cases i forbindelse med henholdsvis normering og indsats. Afsnit 5.3 seetter fokus pa
den interne koordination i jobcenteret og pa samarbejdet med henholdsvis socialomradet og sund-
hedsomradet. Den politiske opmaerksomhed pa arbejdsmarkedsomradet bliver undersegt i afsnit
5.4. | afsnit 5.5 ses der pa betydningen af incitamenter, og hvordan kommunerne har handteret
disse. Endelig undersgges i afsnit 5.6 opfattelsen af beskaeftigelsesindsatsen efter reformen.

5.1 Organisering og organisationsaendringer

5.1.1 Organisering af malgrupper

Der er generelt meget begreenset viden om organiseringen af arbejdsmarkedsindsatsen i kommu-
nerne, og hvordan jobcentrene organiserer de forskellige malgrupper. Pa baggrund af spgrgeske-
maundersggelsen i 2016 og efter dialog med en reekke kommuner opstillede vi fem modeller for
organiseringen af malgrupper i jobcentrene. Jobcentercheferne blev i 2018-spargeskemaundersg-
gelsen bedt om at angive, hvilke af modellerne der gav det mest daekkende billede af organiseringen
af malgrupper i deres jobcenter. Denne fremgangsmade opfanger ikke den fulde kompleksitet i job-
centrenes organisering, men det er vurderingen, at der tegnes et forholdsvis daekkende billede af
den made, som jobcentrene organiserer de forskellige malgrupper.

Model 1 Malgrupper organiseret i to afdelinger

Kontanthjaelp/aktivitets parate

Fertidspension

Integrationsydelse

" s e e Ressourceforiab
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Model 2 Malgrupper organiseret i tre afdelinger med integrationsydelse som selvsteendigt omrade

Sygedagpenge og
jobafklaring

Revalidering

Integrationsydelse

Fartidspension Fleksjob

Uddannelseshjzlp

Model 3 Organisering i tre omrader
Sygedagpenge og
jobafklaring
Revalidering
Fleksjob

Ressourceforlab

Uddannelseshjelp

Fartidspension
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Model 4 Organisering i fire omrader med uddannelseshjeelp som selvsteendigt omrade

Kontanthjeelp/-

aktivitetsparate

Ressourceforlab

hjaip Revalidering

Fleksjob
Fortidspension

Integrationsydelse

Model 5 Malgrupper organiseret i seks afdelinger

Kontanthjeelp/-
aktivitetsparate

Sygedagpenge Integrations- :
og jobafklaring ydelse Fleksjob

Fertids-pension

Ressource-
forleb

Revalidering

I model 1 er malgrupperne organiseret i to afdelinger/omrader, og denne model anvendes i 16 % af
kommunerne. Model 2 indeholder tre afdelinger, hvor integration udger selvsteendigt omrade. Mo-
dellen anvendes i 13 % af kommunerne. | model 3 er malgrupperne ogsa inddelt i tre omrader og
bruges af 19 % af kommunerne. Model 4 anvendes i 24 % af kommunerne og er kendetegnet ved,
at uddannelseshjeelp udger et selvsteendigt omrade. Model 5 har malgrupperne fordelt i seks afde-
linger og er den mest udbredte model. 28 % af kommunerne der anvender denne model. Det er
tilsyneladende de modeller med flest afdelinger, som har stgrst udbredelse.

5.1.2 Organisatoriske aendringer

To tredjedele af kommunerne rapporterer, at de har gennemfgart veesentlige eendringer af den over-
ordnede organisering i jobcenteret siden den 1. januar 2016. Selvom det ikke er muligt at konklu-
dere, om disse endringer skyldes reformen og/eller andre faktorer, som pavirker arbejdsmarkeds-
politikken, sa indikerer de kvalitative interview, at reformen har spillet en vaesentlig rolle (sammen
med medarbejderaendringer, lederskift, eendrede konjunkturer og aendringer i lokale prioriteringer).
Tabel 5.1 viser, hvad der ifglge kommunerne har karakteriseret disse organisatoriske aendringer.
Den mest udbredte organisatoriske andring har vaeret at sammenleegge enheder med henblik pa
at samle malgrupper/ydelser, enten for at reducere antallet af enheder og/eller for at understgtte
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organisatorisk koordination for malgrupper/ydelser, hvor der er szerligt behov for koordination pa
tveers af faglige kompetencer internt i jobcenteret og/eller med andre forvaltninger i kommunen.
Disse resultater understattes af de kvalitative interview.

Tabel 5.1  Survey: Karakteristika ved organisatoriske eendringer fra 2016 til 2018, procent

Organisatorisk a&ndring Procent ‘
Malgrupper/ydelser er blevet samlet i feerre enheder 43,9
Malgrupper/ydelser er blevet opdelt i flere enheder 12,2

Etableringen af selvstaendige enheder for malgrupper/ydelser, hvor kommunen er seer-

ligt udfordret 17,1

Samling af malgrupper/ydelser, hvor der er szerligt behov for koordination 48,8
Qr}ske om at eendre sammenseaetningen af medarbejdere, der arbejder med bestemte 195
malgrupper ’

Andet 19,5
N 41

Note:  Svarene summer til mere end 100 %, da der var mulighed for at afgive flere svar.
Kilde: Spgrgeskemadata til jobcentrene i 2018.

Vi har ogsa set pa, hvordan de organisatoriske forhold er mellem jobcentrene pa den ene side og
social- og ydelsesdelen pa den anden. | Tabel 5.2 er angivet svarene pa, hvorvidt denne opdeling
har udviklet sig fra 2016 til 2018. Her kan det ses, at andelen af kommuner, hvor jobcenter og social-
og ydelsesdel er adskilt, er steget en smule. Stigningen er dog ikke statistisk signifikant. Det er
saledes fortsat godt 70 % af kommunerne, der adskiller jobcenter og social- og ydelsesdelen.

Tabel 5.2 Survey: Opdeling mellem jobcenter og social- og ydelsesdelen 2016 og 2018, procent

Opdeling mellem jobcenter og social-og ydelsesdelen? 2016 2018 ‘
Ja 70,5 73,0
Nej 29,5 27,0
| alt 100,0 100.0
N 61 63

Note:  Test af statistisk signifikans baseret pa Chi?-test: Ingen signifikant forskel pa svarfordelingen i 2016 og 2018.
Kilde: Spgrgeskemadata til jobcentrene i 2016 og 2018.

Ud over omorganiseringer | jobcentrere viser en sammenligning af spgrgeskemasvarene fra fgr og
efter reformen, at der ogsa er sket en raekke andre signifikante aendringer i det organisatoriske
setup. Dette inkluderer aendringer i antal sager pr. sagsbehandler (sagsstammer), brug af business
cases samt koordinering og samarbejde pa tvaers af enheder. Disse aendringer praesenteres neer-
mere nedenfor gennem en sammenligning af kommunernes gennemsnitlige svar i 2016 og 2018.

5.2 Dimensionering af indsats

5.2.1 Reduktion i sagsstammen pr. sagsbehandler

En af de mest synlige organisatoriske sendringer er, at der er sket en reduktion i sagsstammen pr.
sagsbehandler fra 2016 til 2018, dvs. i det gennemsnitlige antal sager pr. sagsbehandler. Tabel 5.3
viser, at sagsstammen er reduceret signifikant for de fleste malgrupper, ikke mindst for jobparate
savel som aktivitetsparate kontanthjeelpsmodtagere, men ogsa for modtagere af integrationsydelse,
uddannelseshjeelp og arbejdslashedsdagpenge. Reduktionen i sagsstammen er dermed sket bade
for nogle af de malgrupper, der er taettest pa beskeeftigelse (dagpengemodtagere og jobparate), og
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nogle af de malgrupper, som typisk ikke er teettest pa arbejde (aktivitetsparate kontanthjeelpsmod-
tagere, uddannelseshjelp og integrationsydelse). Omvendt er der ikke sket en reduktion i sags-
stammen for modtagere af sygedagpenge, ressourceforlgb, ledighedsydelse og fleksjob — som alle
er grupper, som typisk ikke er teettest pa arbejde. Reduktionerne i sagsstammerne peger dermed
alt i alt pa, at kommunerne iseer har opnormeret sagsbehandlerindsatsen over for de malgrupper,
som er relativt teet pa arbejde, men ogsa i en vis udstreekning har opnormeret sagsbehandlerindsat-
sen over for nogle af de malgrupper, som har behov for en laengere, mere intensiv og flerdimensionel
arbejdsmarkedsindsats. Det gaelder fx aktivitetsparate kontanthjeelpsmodtagere og modtagere af
uddannelseshjeelp. En mulig forklaring pa dette er, at de forbedrede gkonomiske konjunkturer fra
2016 til 2018 i sig selv har givet anledning til stigende beskaeftigelse blandt malgrupperne teettest
pa beskeeftigelse og dermed har bidraget til at reducere presset pa arbejdsmarkedsindsatsen for
disse grupper og abnet mulighed for at omprioritere sagsbehandlerressourcerne, sa de i hgjere grad
prioriteres i forhold til de malgrupper, som er lidt la&engere veek fra arbejde.

Tabel 5.3 Survey: Gennemsnitligt antal sager pr. sagsbehandler 2016 og 2018

Malgruppe 2016 2018 Forskel Forskel i procent
Arbejdsl@shedsdagpenge 122 115 -7 -6
Kontanthjeelp - jobparate 71 60 -11 -15
Kontanthjeelp - aktivitetsparate 57 50 -7 -12
Integrationsydelse 54 48 -6 ** -11
Sygedagpenge og jobafklaring 50 49 -1 -2
Uddannelseshjeelp 51 46 -5 ** -10
Ressourceforlgb 44 44 0 0
Ledighedsydelse 55 55 0 0
Fleksjob 191 169 -22 -12
N 30-46 30-44

Note:  Test af statistisk signifikans baseret pa en-sidet T-test af forskelle i gennemsnit 2016 and 2018: *** p<0.01; ** p<0.05;
* p<0.1.

Kilde: Spgrgeskemadata til jobcentrene i 2016 og 2018.

De kvalitative interview indikerer, at reduktionerne i sagsstammer afspejler en kombination af bevid-
ste investeringer i en forsteerket, opnormeret sagsbehandlerindsats og en reduktion i antallet af
ydelsesmodtagere som fglge af forbedrede gkonomiske konjunkturer, som ikke er fulgt af en tilsva-
rende reduktion i antallet af sagsbehandlere, men eventuelt tvaertimod en fastholdelse af personalet.
Ifglge interviewene har reformen i nogle tilfaelde gjort et investeringsscenarie mere meningsfuldt,
end det ville have vaeret uden reformen. Interviewene peger p4a, at investeringerne i perioden 2016-
2018 i farste fase rettede sig mod at prioritere malgrupperne teettest pa arbejde, men — efter at have
oplevet positive effekter af de farste investeringer — senere i perioden i stigende grad har faet fokus
pa mere langsigtede indsatser for at forbedre arbejdsmarkedssituation for borgere med leengereva-
rende arbejdslashed og ydelsesforlab. Endelig peger interviewene p4a, at det ikke kan udelukkes, at
investeringsfilosofien ogsa kommer til udtryk ved, at borgere med komplekse problemer og lav sand-
synlighed for at komme i job relativt set bliver nedprioriteret, nar jobcenteret som helhed eller de
enkelte medarbejdere skal prioritere, hvor der skal ggres en ekstra indsats.

5.2.2 @get brug af business cases

Anvendelse af business cases i kommunerne pa beskaeftigelsesomradet er interessante i relation
til refusionsomlaegningen, idet de gkonomiske incitamenter i reformen laegger op til starre grad af
anvendelse af en investeringstankegang. Med business case-modeller forstas analyse- og beslut-
ningsveerktgjer, hvor der indgar savel udgifter som kvalificerede beregninger af resultater/afkast og
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eventuelt ogsa risici i opgerelsen. | spgrgeskemaerne er kommunerne blevet bedt om at sondre
mellem deres anvendelse af business cases i forhold til deres prioritering af henholdsvis den admi-
nistrative normering (som teknisk set registreres pa 'hovedkonto 6’) og beskaeftigelsesindsatsen
(’hovedkonto 5’) for de enkelte malgrupper. Ud over at man kan forestille sig, at kommunerne vaegter
investeringstankegangen forskelligt i prioriteringen af de administrative ressourcer og i prioriteringen
af beskeeftigelsesindsatsen, sa kan det ogséa spille ind pa kommunernes tilgang til brugen af busi-
ness cases, at investeringer i administrative normeringer (hovedkonto 6) som udgangspunkt er om-
fattet af budgetlovens udgiftslofter, mens investeringer i beskaeftigelsesindsatsen (hovedkonto 5)
som udgangspunkt ikke er det.

Spgrgeskemasvarene peger pa, at der fra 2016 til 2018 er en signifikant stigende brug af business
cases i prioriteringen af arbejdsmarkedsindsatserne. Kommunernes svar viser dog ogsa, at der er
betydelige variationer i brugen af business cases pa tvaers af kommunerne. Gennemsnitligt rappor-
terer kommunerne om en hgjere brug af business cases i 2018 end i 2016 med hensyn til priorite-
ringen af administrative ressourcer og iseer i prioriteringen af beskeeftigelsesindsatserne. En bag-
vedliggende faktoranalyse viser, at brugen af business cases for forskellige malgrupper er hgijt kor-
releret, bade for administrative normeringer og beskeaeftigelsesindsatser. Kommuner, som bruger
business cases for en gruppe af modtagere, bruger typisk ogsa business cases for andre grupper
af modtagere, mens kommuner, som ikke eller kun i begraenset omfang bruger business cases,
typisk afstar fra at bruge business cases i forhold til alle grupper af modtagere. | 2018 rapporterer
omkring 40-60 % af kommunerne, at de | nogen eller hgj grad bruger business cases for de fleste
af malgrupperne, mens 10-20 % rapporterer at bruge business cases 'i meget hgj grad”. | den anden
ende af skalaen rapporterer 10-20 %, at de slet ikke bruger business cases. En bagvedliggende
korrelationsanalyse viser, at brugen af business cases stiger med stigende kommunestgrrelse, men
ikke ser ud til at have sammenhaeng med, hvordan den lokale arbejdsmarkedssituation og de gen-
nemsnitlige ydelsesvarigheder sa ud fer reformen. Den stgrre brug af business cases i store kom-
muner kan haenge sammen med, at analysekapaciteten sandsynligvis er starre i de store kommuner
(jf. omtale i afsnit 3.3.3).

Tabel 5.4 viser den gennemsnitlige brug af business cases i 2016 and 2018 pa en skala fra 1 (slet
ikke) til 5 (i meget hgj grad). Svarene er opdelt pa henholdsvis den administrative normering pa
hovedkonto 6 og prioriteringen af beskaeftigelsesindsatsen pa hovedkonto 5. For begge disse er
svarene pa tveers af de 9 malgrupper opsummeret i et ’additivt indeks’ nederst i tabellen.

De additive indeks viser, at der for beskaeftigelsesindsatsen som helhed er sket en signifikant for-
ggelse af brugen af business cases fra 2016 and 2018. Ser vi pa de enkelte ydelsesgrupper, er der
ogsa for flertallet af malgrupperne tale om en signifikant forggelse af brugen af business cases i
prioriteringen af beskaeftigelsesindsatsen i 2016 og 2018. Blandt undtagelserne er indsatsen for
nogle af de malgrupper, der er teettest pa arbejde, nemlig modtagere af arbejdslashedsdagpenge
og jobparate kontanthjeelpsmodtagere. Her er der ogsa en tendens til aget brug af business cases,
men stigningen er ikke tilstraekkelig til at veere statistisk signifikant.

Vender vi blikket mod den administrative normering, er billedet mindre entydigt. For stort set alle
malgrupper ses godt nok en tendens til gget brug af business cases, men s&endringerne er i de fleste
tilfeelde ikke statistisk signifikant, og helheden af sendringer pa tveers af malgrupperne er ifglge det
additive indeks heller ikke statistisk signifikant. For det administrative ressourceforbrug ses altsa
ogsa en tendens til @get brug af business cases, men blot for to af malgrupperne er a&ndringerne
statistisk signifikant, nemlig for den ggede brug af business cases i normeringen af sagabehandler-
ressourcer i forhold til modtagere af ledighedsydelse og borgere i ressourceforlgb. Samlet tegner
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analysen et billede af, at business cases spiller en vigtigere rolle i prioriteringen af arbejdsmarkeds-
indsatsen efter reformen end feor reformen, men at dette i hgjere og mere signifikant grad kommer
til udtryk i prioriteringen af beskaeftigelsesindsatsen end i prioriteringen af administrative ressourcer.

Tabel 5.4 Survey: Udvikling i kommunernes brug af business case-modeller i prioriteringen af
henholdsvis normering (hovedkonto 6) og indsats (hovedkonto 5) for de forskellige
malgrupper 2016-2018

Administrativ normering (HK6) Beskaftigelsesindsats (HK5)
Malgruppe 2016 2018 2016 2018
Arbejdslgshedsdagpenge 2,74 2,92 2,89 3,08
Kontanthjeelp - jobparate 2,95 3,16 3,07 3,25
Kontanthjeelp - aktivitetsparate 3,05 3,33 2,96 3,38 **
Integrationsydelse 2,80 2,93 3,05 3,29
Sygedagpenge og jobafklaring 3,16 3,25 3,00 3,17
Uddannelseshjeelp 2,93 3,05 2,91 324 *
Ressourceforlgb 2,44 2,75 * 2,50 3,16 ***
Ledighedsydelse 2,70 2,97 * 2,71 3,10 **
Fleksjob 2,60 2,56 2,34 2,91 ***
N 56-57 53-60 56-58 57-59
Additivt indeks 2,82 2,98 2,82 3,17 **
Cronbachs Alpha 0,96 0,96 0,95 0,96

Note:  Gennemsnitsscorer baseret pa en skala gaende fra 1 (slet ikke brugt) til 5 (brugt i meget hgj grad). Test af statistisk signifi-
kans baseret pa en-sidet T-test af forskelle i gennemsnit 2016 og 2018: *** p<0.01; ** p<0.05; * p<0.1.

Kilde: Spgrgeskemadata til jobcentrene i 2016 og 2018.

| lighed med spargeskemadataene peger resultaterne af de kvalitative interview pa en mere intensiv
brug af business cases og investeringstankegang end i tidligere ar. En forklaring pa, hvorfor busi-
ness cases maske i hgjere retter sig mod beskaeftigelsesindsatserne end de administrative ressour-
cer, kan ifglge interviewene veere, at udgifter til beskaeftigelsesindsatsen i modsaetning til admini-
strative udgifter ikke er omfattet af budgetlovens udgiftslofter for kommunerne. | trad med dette op-
lever de kommunale ledere ogsa, at den statslige styring af kommunerne gennem sanktionsunder-
stottede etarige udgiftslofter kan virke imod hensigten og star i modseetning til de gkonomiske inci-
tamenter i refusionsreformen til at yde en ekstra administrativ indsats for at age beskaeftigelsen for
borgere pa overfgrselsindkomst.

Business cases er fremadskuende og forsager pa baggrund af systematiske beregninger at forud-
sige virkningen af bestemte tiltag. En anden made at fa information pa er gennem oplysninger om
effekten af indsatser, altsa en tilbageskuende tilgang. Vi har spurgt jobcentercheferne om, hvorvidt
de har adgang til information om effekterne af indsatsen for de enkelte malgrupper — se Tabel 5.5.
For det farste er der for alle malgrupper pa naer en enkelt tale om en signifikant stigning i, hvorvidt
der er information om indsatsen. Det ser saledes ud til, at kommunerne i perioden har gjort mere for
at fa information, hvilket kan skyldes, at de @nsker at malrette indsatsen derhen, hvor der starst
effekt. 1 2016 har jobcentercheferne oftest information om indsatsen inden for arbejdslgshedsdag-
penge, kontanthjeelp-jobparate samt sygedagpenge og jobafklaring. | 2018 var kontanthjzelp-jobpa-
rate, integrationsydelse og ledighedsydelse de tre malgrupper, hvor der oftest var information om
effekten af indsatsen. Bade 2016 og 2018 var de tre malgrupper, hvor der var mindst information,
ressourceforlgb, fleksjob og kontanthjaelp-aktivitetsparate.
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Tabel 5.5 Survey: Information om effekterne af indsatsen for de enkelte malgrupper, 2016-2018

Malgruppe 2016 2018
Arbejdslgshedsdagpenge 3,72 3,92
Kontanthjeelp - jobparate 3,65 4,02 ***
Kontanthjeelp - aktivitetsparate 3,30 3,80 ***
Integrationsydelse 3,32 3,92 ***
Sygedagpenge og jobafklaring 3,54 3,86 **
Uddannelseshjeelp 3,52 3,85 **
Ressourceforlgb 3,18 3,65 **
Ledighedsydelse 3,34 3,90 ***
Fleksjob 3,20 3,78 ***
N 55-57 59-60
Additivt indeks 3,43 3,84 ***
Cronbachs Alpha 0,93 0,94

Note:  Gennemsnitsscorer baseret pa en skala géende fra 1 (slet ikke) til 5 (i meget hgj grad). Test af statistisk signifikans baseret
pa en-sidet T-test af forskelle i gennemsnit 2016 og 2018: *** p<0.01; ** p<0.05; * p<0.1.

Kilde: Spgrgeskemadata til jobcentrene i 2016 og 2018.

5.3 Koordinering i organisationen og samarbejde med erhvervslivet

Koordinering og samarbejde i arbejdsmarkedspolitikken kan have mange former og elementer. Et
er samarbejde med virksomheder og det lokale erhvervsliv, et anden samarbejde internt i den kom-
munale organisation.

5.3.1 Stigende koordinering og samarbejde i organisationen

Tabel 5.6 sammenligner jobcentrenes vurdering af niveauet for koordinering af arbejdsmarkedspo-
litikken i 2016 og 2018 pa tre dimensioner: koordinering mellem afdelinger, centre mv. i jobcenteret
samt organisatorisk samarbejde mellem jobcenteret og den del af kommunen, som henholdsvis
varetager indsatser efter serviceloven ('socialomradet’), og den del af kommunen, som har ansvaret
for sundhedsomradet.
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Tabel 5.6  Survey: Udvikling i koordinering og samarbejde, 2016-2018

Systematisk koordine- Organisatorisk Organisatorisk

ring mellem afdelinger, samarbejde med samarbejde med

centre mv. i jobcentret socialomradet sundhedsomradet
Malgruppe 2016 2018 2016 2018 2016 2018
Arbejdslashedsdagpenge 3,41 3,95 1,78 1,91 1,73 1,88
Kontanthjeelp - jobparate 3,70 4,12%* 2,31 2,34 2,02 2,23
Kontanthjeelp - aktivitetsparate 3,79 4,16* 3,45 3,73* 2,97 3,33%**
Integrationsydelse 3,77 3,89 3,45 3,44 2,69 2,89
Sygedagpenge og jobafklaring 3,89 4,02 3,27 3,28 3,32 3,64
Uddannelseshjaelp 3,67 3,98 3,52 3,64 2,72 2,91
Ressourceforlgb 3,86 4,00 3,56 3,86** 3,04 3,50%**
Ledighedsydelse 3,40 3,84** 2,78 2,86 2,49 2,79**
Fleksjob 3,18 3,66** 2,54 2,63 2,05 2,27
N 55-57 56-58 54-56 57-59 54-56 56-59
Additivt indeks 3,64 3,95** 2,97 3,10 2,56 2,85***
Cronbachs Alpha 0,94 0,95 0,90 0,86 0,91 0,93

Note:  Gennemsnitsscorer baseret pa en skala gaende fra 1 (slet ikke) til 5 (i meget hgj grad). Test af statistisk signifikans baseret
pa en-sidet T-test af forskelle i gennemsnit 2016 og 2018: *** p<0.01; ** p<0.05; * p<0.1.

Kilde: Spgrgeskemadata til jobcentrene i 2016 og 2018.

De additive indeks nederst i Tabel 5.6 viser, at den samlede koordinering i falge kommunerne er
gget signifikant bade mellem enhederne i jobcenteret og mellem jobcenteret og sundhedsforvaltnin-
gen. Profilen for den stigende koordinering adskiller sig imidlertid mellem de to dimensioner af ko-
ordinering. Internt i jobcentrene er niveauet for koordinering iseer steget for nogle af malgrupperne
teettest pa arbejde som fx modtagere af arbejdslgshedsdagpenge og jobparate og aktivitetsparate
kontanthjselpsmodtagere, mens stigningen i koordineringen med sundhedsforvaltningen er mere
udtalt for malgrupper mindre teet pa arbejde sasom borgere i ressourceforlgb, sygedagpengemod-
tagere og aktivitetsparate kontanthjeelpsmodtagere.

Selvom den samlede koordinering med socialforvaltningen ikke er steget signifikant, er koordinerin-
gen med socialforvaltningen gget for to af de samme malgrupper, som koordineringen med sund-
hedsforvaltningen er gget mest signifikant for, nemlig borgere i ressourceforlgb og aktivitetsparate
kontanthjelpsmodtagere. Dette indikerer en stigende opmeerksomhed pa, at ydelsesmodtagere
lzengere fra beskaeftigelse kan have mere komplekse sociale og sundhedsmaessige problemer (ud
over arbejdslgshed), som kreever en mere tvaerfaglig og tveersektoriel indsats for at sge sandsyn-
ligheden for at kunne blive selvforsgrgende.

Indtrykket af en mere omfattende koordinering i 2018 sammenlignet med 2016 — isaer internt i job-
centrene — understgttes af de kvalitative interview, herunder at den agede koordinering mellem job-
centerets enheder i de forste ar efter reformen iseer rettede sig mod malgrupper og borgere taettest
pa arbejde. Koordinerings- og samarbejdsaktiviteter med andre forvaltninger er mere begraenset,
om end mere udtalt for modtagere af kontanthjaelp og ressourceforlgb end for modtagere af arbejds-
lashedsdagpenge. Observationer fra interviewene peger desuden pa, at koordineringen, ikke over-
raskende, er mere udfordrende i stgrre og mere specialiserede kommuner end i sma kommuner,
hvor savel de uformelle personlige og professionelle relationer bade internt i jobcenteret og pa tveers
af forvaltninger typisk er teettere.
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5.3.2 Stor, men uaendret samarbejdsflade med private virksomheder og lokalt
erhvervsliv

Jobcentrene samarbejder ogsa med virksomheder og det lokale erhvervsliv om en raekke aktiviteter
knyttet til arbejdsmarkedsindsatsen. Som det fremgar af Tabel 5.7, er aendringer mellem 2016 og
2018 meget sma. For det fleste typer af samarbejder er det tale om et lille fald fra 2016 til 2018, men
de er ikke signifikante. Det er seerligt i forhold til virksomhedspraktik og lagntilskud, at jobcentrene
samarbejder med det lokale erhvervsliv. Derudover foretager jobcentrene i stor udstraekning ogsa
ops@gende kontakt til lokale virksomheder. Ogsa i de kvalitative interview fremtraeder det tydeligt,
at kommunerne laegger meget stor vaegt pa samarbejdet med det lokale erhvervsliv, og at der ar-
bejdes bevidst med at styrke relationerne. | nogle tilfaelde spiller borgmesteren en meget aktiv rolle
i forhold til samarbejdet med det lokale erhvervsliv.

Tabel 5.7 Survey: Samarbejde med virksomheder og det lokale erhvervsliv, 2016-2018

| hvilken grad omfatter jeres samarbejde med virksomheder

og det lokale erhvervsliv felgende aktiviteter?

Samarbejde om rekruttering af ledige til fleksjob 4,19 4,30
Information om stettemuligheder til efteruddannelse og opkvalificering 3,59 3,47
Hjeelp til at fastholde sygemeldte medarbejdere 4,18 4,05
Brug af jobrotationsordninger 3,07 2,96
Brug af virksomhedspraktik og Igntilskud 4,65 4,45
Opsggende kontakt til lokale virksomheder 4,53 4,42
Udplacering af ledige med andre problemer end ledighed 4,19 4,31
Voksenleerlinge 3,62 3,59
Rekruttering Sp:triglgl:;'rilézlgﬁ ié(ke 4,16
N 55-57 57-58

Note:  Gennemsnitsscorer baseret pa en skala gaende fra 1 (slet ikke) til 5 (i meget hgj grad). Test af statistisk signifikans baseret
pa en-sidet T-test af forskelle i gennemsnit 2016 og 2018: *** p<0.01; ** p<0.05; * p<0.1

Kilde: Spegrgeskemadata til jobcentrene i 2016 og 2018.

En mere specifik form for samarbejder er gennem brug af private aktarer til Igsningen af konkrete
opgaver i relation til beskaeftigelsesindsatsen. | begge malinger er det over en tredjedel af indsat-
serne pa beskeeftigelsesomradet, der foregar i samarbejde med private virksomheder. | de kvalita-
tive interview var det tydeligt, at der var stor variation i politikkerne pa tveers af kommunerne. Nogle
af kommunerne brugte private akterer meget aktivt, mens andre var mere tilbageholdende med at
overlade indsatser til andre.

Tabel 5.8 Survey: Samarbejde med private aktgrer, 2016 og 2018

Andel af de samlede indsatser pa beskzftigelsesomradet (fx kurser, vejled-

ning, aktiveringsforleb) som foregar i samarbejde med private akterer

Gennemsnitlig andel i procent 37,4 39,9
N 52 57

Note:  Gennemsnitsandele baseret pa en skala gaende fra 0 til 100 %. Test af statistisk signifikans baseret pa en-sidet T-test af
forskelle i gennemsnit 2016 og 2018: *** p<0.01; ** p<0.05; * p<0.1. Ingen signifikant forskel pa gennemsnittet i 2016 og
2018.

Kilde: Spgrgeskemadata til jobcentrene i 2016 og 2018.
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5.4 Politisk struktur og politisk opmaerksomhed

Den lokale politiske opmaerksomhed er i nogen grad forudseetningen for, at incitamentsaendringerne
i refusionsomlaegningen faktisk kan fa virkning (jf. ogsa draftelsen i afsnit 3.4). | spgrgeskemaun-
dersggelsen har vi pa forskellige mader forsggt at afdaekke, hvilken rolle arbejdsmarkedsomradet
har i kommunerne, og hvor stor den politiske opmaerksomhed er pa omradet. En made at undersgge
dette pa er ved at se pa arbejdsmarkedsomradets placering i den politiske struktur.

Tabel 5.9 Survey: Arbejdsmarkedsomradets placering i den politiske struktur, 2016 og 2018
(procent)

Arbejdsmarkedsomradets placering i den politiske struktur

Kommunen har et selvstaendigt udvalg, som kun daekker arbejdsmarkedsomradet 638 483
(fx arbejdsmarkedsudvalg eller beskeeftigelsesudvalg) ’ ’

Arbejdsmarkedsomréadet er det dominerende omrade i et stdende udvalg, som ogsa 13.8 333
varetager andre omrader ’ ’

Arbejdsmarkedsomradet er ét blandt flere ligestillede omrader i ét udvalg 22,4 18,3
| alt 100,0 100.0**
N 58 60

Note:  Test af statistisk signifikans baseret pa Chi?-test: *** p<0.01; ** p<0.05; * p<0.1
Kilde: Spgrgeskemadata til jobcentrene i 2016 og 2018.

En made at give et omrade mere politisk tyngde og generelt styrke det er ved at oprette et selvsteen-
digt stdende udvalg. Ud fra den tankegang viser undersggelsen, at arbejdsmarkedsomradet har
mistet indflydelse og faet en mindre betydningsfuld rolle. 1 2016 havde neesten to ud af tre kommuner
et selvsteendigt udvalg for arbejdsmarkedsomradet. | 2018 er det lidt under halvdelen af kommu-
nerne, hvor arbejdsmarkedsomradet har et selvstaendigt udvalg. | perioden fra 2016 til 2018 er der
sket en stigning i de kommuner, som har lavet en udvalgsstruktur, hvor arbejdsmarkedsomradet er
det dominerende omrade, men hvor andre omrader ogsa indgar. Man bgr dog veere tilbageholdende
med at drage for faste konklusioner om arbejdsmarkedsomradets rolle og indflydelse alene ud fra
udvalgsstrukturen. Der kan vaere mange andre forhold — herunder lokale hensyn — der spiller ind pa
udvalgsstrukturen i kommunerne.

Vi har ogsa spurgt mere direkte til den politiske opmaerksomhed pa arbejdsmarkedsomradet, og
hvordan den kommer til udtryk. Jobcenterchefernes svar p4, i hvilken grad en reekke udsagn er
daekkende for deres kommune, fremgar af Tabel 5.10. Der ser ud til at veere generel interesse for
arbejdsmarkedsomradet blandt byradspolitikerne, og at denne interesse er stigende fra 2016 il
2018. Et naesten tilsvarende billede tegner sig i forhold til udsagnet om, at "Effekterne af indsatsen
pa arbejdsmarkedsomradet falges teet af byradspolitikerne”, og at jobcenteret jeevnligt afgiver rap-
porter til det politiske niveau om indsatsen pa arbejdsmarkedsomradet. Den generelle politiske in-
teresse giver sig ikke udslag i, at der ofte er sager fra arbejdsmarkedsomradet til behandling i byra-
det. Den politiske behandling af sager ser dermed i hgjere grad ud til at ske ved, at jobcenteret
afgiver rapporter til det politiske udvalg pa arbejdsmarkedsomradet end ved, at den politiske be-
handling i byradet er gget fra 2016 til 2018. Om end der ikke er en stigning i, hvor ofte sager fra
arbejdsmarkedsomradet er til behandling i byradet, sa er det som naevnt jobcenterchefernes vurde-
ring, at byradspolitikerne i hgjere grad fglger indsatsen pa arbejdsmarkedsomradet i 2018, end de
gjorde i 2016.
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Tabel 5.10 Survey: Den politiske opmeerksomhed pa arbejdsmarkedsomradet, 2016-2018

Den politiske opmarksomhed pa arbejdsmarkedsomradet 2016 2018
Der er ofte sager fra arbejdsmarkedsomradet til behandling i byradet 2,79 2,86
Effekterne af indsatsen pa arbejdsmarkedsomradet falges teet af byradspolitikerne 3,52 3,73*
Jobcentret afgiver jeevnligt rapporter til det politiske niveau om indsatsen pa ar- *
: 2 4,21 4,41
bejdsmarkedsomradet
Der er en stor interesse for arbejdsmarkedsomradet blandt byradspolitikerne 3,67 3,92*
N 58 59-60

Note:  Gennemsnitsscorer baseret pa spargsmal om, i hvor hgj grad udsagnet er deckkende kommunen. Skalaen gar fra 1 (slet
ikke) til 5 (i meget hgj grad). Test af statistisk signifikans baseret pa en-sidet T-test af forskelle i gennemsnit 2016 og 2018:
*** p<0.01; ** p<0.05; * p<0.1.

Kilde: Spgrgeskemadata til jobcentrene i 2016 og 2018.

Den politiske interesse for et omrade og ensket om at sikre en indsats kan ogsa komme til udtryk
gennem formuleringer af strategier. Vi har spurgt jobcentercheferne, hvorvidt kommunen har en
politisk vedtaget strategi for arbejdsmarkedsomradet. Som det fremgar af Tabel 5.11, havde 79,3 %
af kommunerne i 2016 en skriftlig politisk vedtaget strategi. | 2018 er dette steget signifikant og
geelder nu 93,1 % af kommunerne?.

Tabel 5.11 Survey: Har kommunen en skriftlig, politisk vedtaget strategi for arbejdsmarkedsom-
radet, 2016 og 2018 (procent)

Har kommunen en skriftlig, politisk vedtaget strategi for

arbejdsmarkedsomradet?

Ja 79,3 93,1
Nej 20,7 5,2
Nej, men der er planer om udarbejdelse af en strategi 0,0 1,7
| alt 100,0 100.0**
N 58 58

Note:  Test af statistisk signifikans baseret pa Chi?-test: *** p<0.01; ** p<0.05; * p<0.1.
Kilde: Spegrgeskemadata til jobcentrene i 2016 og 2018.

Det er vanskeligt at se et entydigt billede af den politiske interesse for arbejdsmarkedsomradet. Der
er interesse for omradet fra politisk side, men det seetter sig ikke i form af stor aktivitet i byradet. |
de kvalitative interview er det ogsa tydeligt, at arbejdsmarkedsomradet har en vis betydning, og at
omradet har politikernes opmaerksomhed. Pa den anden side er det ogséd meget klart, at det stdende
udvalg med arbejdsmarkedsomradet (enten selvstaendigt eller i kombination med andre omrader)
ikke har fagrsteprioritet, nar der skal uddeles udvalgsposter. Arbejdsmarkedsomradet har faet mere
politisk opmaerksomhed end far reformen, men det er fortsat et mindre politisk salient omrade end
de klassiske kommunale velfeerdsomrader som folkeskolen, dagtilbudsomradet og aeldreomradet.

5.5 Forstaelsen af de gkonomiske incitamenter i reformen

Refusionsreformen med lavere og over tid faldende refusion havde bl.a. til hensigt at stimulere kom-
muner og jobcentre til i hgjere grad at anvende en investeringstankegang i arbejdsmarkedsindsat-
serne med henblik pa at reducere varigheden af perioder uden beskeeftigelse. Bade survey og kva-
litative interview peger her pa at brugen af business cases i prioriteringen af arbejdsmarkedsindsat-
serne er gget betragteligt for de fleste malgrupper. Denne udtryk for gget investeringstankegang gar
hand i hand med, at sagsstammen pr. sagsbehandler er blevet reduceret signifikant for de fleste
malgrupper, inkl. nogle af de malgrupper, som ikke er teettest pa beskeaeftigelse. Her skal man dog

% Det falger af lov om organisering og understgttelse af beskaeftigelsesindsatsen mv., at kommunerne arligt skal udarbejde en

beskaeftigelsesplan for det kommende ars beskaeftigelsesindsats.
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igen huske pa, at designet af unders@gelsen ikke gar det muligt at korrigere disse spgrgeskemaba-
serede svar for den muligt effekt af forbedrede gkonomiske konjunkturer fra 2016 til 2018.

Men hvordan har kommunerne i bredere forstand opfattet de gkonomiske incitamenter i reformen?
Dette kan vi ikke finde svar pa i spergeskemadataene, da vi i spargeskemaerne ikke har spurgt
direkte om opfattelsen af de gkonomiske incitamenter i reformen. De kvalitative interview giver dog
en raekke indikationer pa, hvordan kommunerne har forstaet de gkonomiske incitamenter i reformen,
og hvilke overvejelser de har gjort sig i forleengelse heraf.

For det farste peger de kvalitative interview p4, at der bade pa det politiske og administrative niveau
er en meget udbredt viden om den nye indretning af refusionssystemet og de gkonomiske incita-
menter i dette samt en forstaelse af intentionerne om at taeenke mere i investeringstankegang. Der
er stor bevidsthed om, at der for kommunen er 'mere pa spil’ end far reformen. Som nzevnt ovenfor
afspejler dette sig ogsa i en stigende politisk opmaerksomhed pa arbejdsmarkedsomradet, om end
omradet i det politiske system fortsat opfattes som et relativt ikke-salient omrade. De kvalitative
interview peger videre pa, at de gkonomiske incitamenter i reformen har medvirket til at saette aget
fokus pa investeringstankegangen, og at dette i takt med, at de farste business cases har veeret
succesfulde, langsomt bliver udbredt til flere malgrupper pa arbejdsmarkedsomradet. Kommunerne
er dog ogsa bevidste om, at der har vaeret medvind fra de gkonomiske konjunkturer i reformens
farste ar, og at dette har medvirket til at ggre investeringerne succesfulde for bade de ledige og for
kommunens gkonomi. Der er med andre ord bevidsthed om, at investeringstankegangen vil kunne
have vanskeligere vilkar i skonomiske tilbagegangstider, ligesom kommunerne er bevidste om, at
det for nogle de malgrupper, som har behov for en laengere, mere intensiv og flerdimensionel ar-
bejdsmarkedsindsats, vil kreeve starre og leengerevarende investeringer, og at de eventuelle gevin-
ster ved investeringen kan vaere mere usikker og vil kraeve en leengere tidshorisont, far eventuelle
gevinster kan realiseres. Det er bl.a. i dette lys, at kommunerne typisk har valgt en ’et-skridt-ad-
gangen’-tilgang i implementeringen af investeringstankegangen i arbejdsmarkedspolitikken.

For det andet peger interviewene pa, at der ifgslge kommuner er nogle modsaetninger mellem de
gkonomiske incitamenter i refusionsreformen og de skonomiske incitamenter i andre dele af statens
gkonomiske styring af kommunerne. Kommunerne peger her iseer pa, at de gkonomiske incitamen-
ter i refusionsreformen steder mod modsatrettede incitamenter i gkonomiaftalerne mellem regerin-
gen og KL, budgetlovens udgiftslofter og de lovfaestede sanktioner, hvis ikke kommunerne under ét
overholder deres budgetter for de samlede serviceudgifter. En vaesentlig udfordring pa dette omrade
er ifgalge kommunerne, at eventuelle investeringer i sagsbehandlere og forsteerkede indsatser pa
arbejdsmarkedsomradet primaert har karakter af serviceudgifter — og dermed er omfattet af budget-
lovens udgiftsloft, hvorimod eventuelle gkonomiske gevinster for kommunen med hensyn til redu-
cerede arbejdsmarkedsydelser primaert vil komme til udtryk i et fald i overfarselsudgifterne, som ikke
er omfattet af udgiftsloftet. Udgiftsloftet i budgetloven giver dermed ikke incitamenter til at investere
i arbejdsmarkedsindsatsen, idet eventuelle investeringer er omfattet af udgiftsloftet og risikerer at
blive ramt af budgetlovens sanktioner, hvorimod eventuelle skonomiske gevinster vil falde pa en
anden ramme og derfor ikke vil have betydning for, om udgiftsloftet er overholdt eller ej. Dette mod-
saetningsforhold mellem de gkonomiske incitamenter i refusionsreformen og de gkonomiske incita-
menter i budgetlovens udgiftslofter ggr det ifalge kommunerne vanskeligt i stgrre udstraekning at
agere i overensstemmelse med de gkonomiske incitamenter til gget investeringstankegang i refusi-
onsreformen. Hertil kommer, at de etarige udgiftslofter i budgetloven ifglge kommunerne giver et
seerligt incitamentsmaessigt modseaetningsforhold for de malgrupper, som har behov for en laengere
og mere intensiv arbejdsmarkedsindsats, idet investeringerne vil skulle holdes inden for de etarige
udgiftslofter, hvorimod eventuelle gevinster farst vil kunne forventes at indfinde sig i de efterfelgende
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ar. | kommunernes gjne modarbejder de etarige udgiftslofter dermed i seerlig grad de gkonomiske
incitamenter i refusionsreformen til at investere i malgrupper, som har behov for en flerarig indsats.

For det tredje peger interviewene pa, at kommunerne har overvejet, om de indbyggede gkonomiske
incitamenter i reformen for kommunen skulle transformeres til gkonomiske incitamenter for de en-
kelte medarbejdere og/eller grupper af medarbejdere — og bevidst har valgt ikke at gere dette. Det
ser ikke ud til, at resultataflenning eller andre individuelle skonomiske incitamenter til medarbejdere
—maske med undtagelse af det hgjeste direktgrniveau — er generelt udbredt. Kommunerne vurderer,
at sadanne individuelle gkonomiske incitamenter vil virke kontraproduktive gennem ikke-intende-
rede effekter som fx indikatorfiksering, malforskydning og nedprioritering af borgere med komplekse
behov samt negativ pavirkning af medarbejdermotivationen. Jobcentrene kan i stedet ‘fejre’ en suc-
cesfuld arbejdsmarkedsindsats ved en form for ikke-gkonomisk belgnning eller opmaerksomhed til
den ansvarlige afdeling. Interviewene peger endvidere pa, at brugen af nggletal, resultatindikatorer
og evidensbaserede evalueringer er intensiveret. Tilsvarende holdes der jeevnligt mader i jobcente-
ret, hvor de nyeste kvantitative resultater praesenteres og diskuteres, fx oplysninger om, hvor mange
personer der er blevet selvforsgrgende i en bestemt periode.

For det fierde er det ogsa tydeligt, at flere af kommunerne var begyndt at teenke i investeringer fgr
reformen. Man arbejdede ogsa far reformen med business cases og havde blik for de muligheder
og det afkast, som en lidt mere risikovillig og langsigtet tankegang kunne medfgre. Med andre ord
havde flere af kommunerne allerede taget den investeringstankegang til sig, som er indbygget i
reformen. Investeringstaenkningen i kommunerne er dermed ikke som sadan en effekt af reformen,
men understoettes af de gkonomiske incitamenter i reformen. Det betyder, som det ogsa er fremhae-
vet andre steder i denne rapport, at kommunernes adfaerd pa arbejdsmarkedsomradet ikke alene
kan tilskrives reformen.

5.6 Selvvurderede gkonomiske effekter

Som et trin pa vejen til de registerbaserede analyser af de gkonomiske effekter praesenterer vi i
dette afsnit et fgrste indtryk af de gkonomiske effekter, som de opfattes af kommunerne. | 2018-
surveyen blev kommunerne bedt om at vurdere, om der efter implementeringen af reformen i 2016
er sket aendringer i, hvor succesfuld kommunernes beskaeftigelsesindsats er. Tabel 5.12 viser svar-
fordelingen for denne selvopfattede succes for de enkelte malgrupper. Skant svarmgnstrene varie-
rer pa tveers af malgrupperne, sa er der stort set ingen af kommunerne, der har et selvbillede af at
veere blevet mindre succesfuld. 30-60 % af kommunerne har en opfattelse af, at de er mere succes-
fulde i 2018 end fer reformen, mens 40-70 % vurderer, at resultaterne af beskaeftigelsesindsatsen
er uendrede.
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Tabel 5.12 Survey: Jobcenterets vurdering af, om beskaeftigelsesindsatsen er blevet mere eller
mindre succesfuld eller ikke har aendret sig efter refusionsomlaegningerne i 2016

Malgruppe Al B A I alt Gennemsnit
succesfuld resultater succesfuld
Arbejdsl@shedsdagpenge 64,3 35,7 100,0 2,36
Kontanthjeelp — jobparate 57,1 429 100,0 2,43
Kontanthjeelp — aktivitetsparate 46,3 53,7 100,0 2,54
Integrationsydelse 53,6 46,4 100,0 2,46
Sygedagpenge og jobafklaring 5,4 69,6 25,0 100,0 2,20
Uddannelseshjeelp 69,6 30,4 100,0 2,30
Ressourceforlgb 73,2 26,8 100,0 2,27
Ledighedsydelse 2,0 67,9 30,4 100,0 2,29
Fleksjob 66,1 33,9 100,0 2,34

Note: N =56. Gennemsnitsscorer i sidste kolonne baseret pa en skala fra 1 (mindre succesfuld) til 3 (mere succesfuld).
Kilde: Spgrgeskemadata til jobcentrene i 2018.

Selvbilledet af at vaere mere succesfuld i 2018 end far reformen er mest udtalt i forhold til gruppen
af aktivitetsparate kontanthjaelpsmodtagere og modtagere af integrationsydelse, mens omvendt
succesen vurderes at vaere relativt mindst udtalt i forhold til sygedagpenge/jobafklaring og ressour-
ceforlgb.

Tabel 5.13 viser resultaterne af en faktor analyse af kommunernes selvvurderede succes i forhold
til de ni malgrupper med det formal at undersgge, om den enkelte kommunes svar for de enkelte
malgrupper er indbyrdes korrelerede. Overordnet viser Tabel 5.13, at den selvvurderede forbedring
af succesen med beskeeftigelsesindsatsen for modtagere af sygedagpenge og ressourceforlgb er
mindre korreleret med successen for de andre malgrupper og ser ud til at falge et andet mgnster for
succes.

Tabel 5.13 Survey: Faktoranalyse af selvvurderet succes med beskeeftigelsesindsatsen efter re-
fusionsomlzegningerne i 2016 (faktor loadings)

Malgruppe Faktor 1 Faktor 2
Arbejdslgshedsdagpenge 0,81

Kontanthjeelp — jobparate 0,83

Kontanthjeelp — aktivitetsparate 0,85

Integrationsydelse 0,73

Uddannelseshjaelp 0,81

Fleksjob 0,79

Ledighedsydelse 0,67 0,33
Sygedagpenge og jobafklaring 0,40 0,82
Ressourceforlgb 0,59 0,60

Note:  Roteret matrice. Rotationsmetode = Oblimin. Faktor loadings < |0,3] ikke vist.
Kilde: Spgrgeskemadata til jobcentrene i 2018.

Succesen med beskaeftigelsesindsatsen for modtagere af sygedagpenge og ressourceforlab falger
det samme mgnster (faktor 2). Jo mere en kommune oplever, at der er udfordringer med beskeefti-
gelsesindsatsen for modtagere af sygedagpenge, jo mere oplever kommunen ogsa, at der er udfor-
dringer i forhold til borgere i ressourceforlgb. Eller formuleret omvendt: Jo mere succesfuld kommu-
nen vurderer at veaere i forhold til den ene af disse malgrupper, jo mere succesfuld er den ogsa i
forhold til den anden.
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Pa tilsvarende vis folger beskaeftigelsessuccesen for de syv gvrige malgrupper et ganske ensartet
mgnster (faktor 1). Selvvurderet beskaeftigelsessucces for en af disse malgrupper @ger ogsa sand-
synligheden for selvvurderet succes for de andre malgrupper.

En bagvedliggende korrelationsanalyse indikerer, at kommunerne med den lzengste gennemsnitlige
varighed for sygedagpengemodtagere for reformen oplever at have @get succesen med beskaefti-
gelsesindsatsen mest for modtagere af sygedagpenge og ressourceforlgb (faktor 2). Korrelatio-
nerne er imidlertid ikke statistisk signifikante. For de @vrige malgrupper (faktor 1) er der ingen indi-
kation af sddanne bivariate statistiske sammenhaenge.

5.7 Opsummering af organisatoriske konsekvenser

Opsummerende har to tredjedele af kommunerne reorganiseret deres jobcentre efter reformen, ikke
mindst ved at sammenlaegge organisatoriske enheder, samt i gennemsnit reduceret sagsstammen
for sagsbehandlerne, gget brugen af business cases og investeringstankegang i prioriteringen af
beskaeftigelsesindsatserne og @get koordinering/samarbejde.

Reduktionerne i sagsstammerne peger pa, at kommunerne iseer har opnormeret sagsbehandlerind-
satsen over for de malgrupper, som er relativt teet pa arbejde, men ogsa i en vis udstraekning har
opnormeret sagsbehandlerindsatsen over for nogle af de malgrupper, som har behov for en leen-
gere, mere intensiv og flerdimensionel arbejdsmarkedsindsats.

Den ggede brug af business cases skal ses i lyset af, at kommunerne ogsa fer reformen var begyndt
i hgjere grad at bruge investeringstankegang i prioriteringen af beskeeftigelsesindsatserne. De gko-
nomiske incitamenter i reformen har dermed medvirket til at understatte en investeringstaenkning,
som allerede havde vundet indpas i kommunernes arbejdsmarkedspolitik far reformen. Den ggede
brug af business cases efter reformen kommer i hgjere grad til udtryk i prioriteringen af beskaeftigel-
sesindsatsen end i prioriteringen af de administrative ressourcer — og at den ggede brug af business
cases seerligt gor sig geeldende i forhold til nogle af de malgrupper, der typisk er leengst veek fra
arbejde. De kvalitative interview peger dog ogsa pa, at den investeringsmaessige prioritering af mal-
grupperne har aendret sig, efterhanden som kommunerne har faet flere erfaringer at bygge deres
business cases pa. Brugen af business cases rettede sig saledes i den farste periode efter imple-
menteringen af reformen isaer mod malgrupperne teettest pa arbejde, mens fokus et par ar efter
reformen i stigende grad retter sig mod de malgrupper, som er leengere fra arbejde.

Efter reformen er koordineringen i falge kommunerne gget bade mellem enhederne i jobcenteret og
mellem jobcenteret og de forvaltninger i kommunen, som har ansvaret for henholdsvis social- og
sundhedsomradet. Internt i jobcentrene er niveauet for koordinering iseer steget for nogle af mal-
grupperne taettest pa arbejde, mens stigningen i koordineringen med sundhedsforvaltningen og til
dels socialforvaltningen er mere udtalt for malgrupper mindre taet pa arbejde. Dette indikerer en
stigende opmaerksomhed p3a, at ydelsesmodtagere lzengere fra beskeeftigelse kan have mere kom-
plekse sociale og sundhedsmaessige problemer, som kraever en mere tvaerfaglig og tvaersektoriel
indsats for at gge sandsynligheden for at kunne blive selvforsgrgende.

Undersggelsen viser ogsa, at kommunerne har en stor og bred samarbejdsflade med private virk-
somheder og det lokale erhvervsliv, samt at omfanget af dette samarbejde ikke har aendret sig efter
reformen.
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Intern brug af gkonomiske incitamenter til organisatoriske enheder og medarbejdere ser ikke ud til
at veere udbredt, men en mere intens brug af resultatinformation, KPI'er2” mv. indikerer alligevel en
gget brug af viden og data samt en bevidst stillingstagen til fordele og ulemper ved brugen af inci-
tamenter i styring og ledelse af arbejdsmarkedspolitikken. Den politiske interesse i arbejdsmarkeds-
omradet er stigende efter reformen, om end omradet fortsat betragtes som et mindre politisk salient
omrade end fx folkeskole-, dagtilbuds- og aeldreomradet.

Endvidere vurderer 30-60 % af kommunerne, at de har gget deres succes med beskaeftigelsesind-
satsen, efter at reformen ggede de skonomiske incitamenter i arbejdsmarkedspolitikken.

Det skal understreges, at designet af analysen af de organisatoriske konsekvenser ikke giver grund-
lag for en kausal konklusion. Fglgelig er det heller ikke muligt at konkludere, at ovennaevnte aendrin-
ger er fordrsaget af reformen. Andre faktorer som aendringer i ledelse, medarbejdere, lokale politik-
ker, andre reformer og ikke mindst aendrede gkonomiske konjunkturer kan have pavirket organise-
ringen og prioriteringen af den kommunale arbejdsmarkedspolitik. De kvalitative interview indikerer
imidlertid, at reformen har spillet en vaesentlig rolle for de organisatoriske aendringer.

2 Key Performance indicators.
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6 Jkonomiske konsekvenser

Den beskrivende analyse i afsnit 4.3 indikerer, at der kan veere sket en stigning i beskeeftigelsen,
og at der muligvis er en positiv effekt af aendringen i refusioner. | dette kapitel praesenteres effek-
terne, der er opnéet ved at estimere varighedsmodellerne. De gkonomiske effekter estimeres pri-
meert ud fra, om der er opnaet en gget grad af selvforsgrgelse.

Vi estimerer effekterne for felgende malgrupper:

= Modtagere af arbejdslgshedsdagpenge
= Kontanthjeelpsmodtagere

= Sygedagpengemodtagere

= Modtagere af revalidering.

For alle malgrupperne er de gkonomiske konsekvenser estimeret ved at sammenligne varigheden
far reformen (2015) med varigheden efter reformen (2016) ud fra to effektindikatorer:

= Afgang til selvforsgrgelse. Dette er det primaere effektmal og viser den estimerede varighed,
frem til at borgeren bliver selvforsgrgende, dvs. ikke leengere modtager den pageeldende eller
andre offentlige arbejdsmarkedsydelser.

= Afgang til aktivering. | dette sekundeere effektmal fokuseres ikke pa varigheden frem til selvfor-
sgrgelse, men pa den estimerede varighed til, at borgeren kommer i aktivering (og fortsat er
modtager af offentlige arbejdsmarkedsydelser).

Resultaterne preesenteres i figurer, der illustrerer effekten over tid. Da der er mange malgrupper,
undermalgrupper, og vi bade ser pa afgang til selvforsgrgelse og afgang til aktivering, omfatter ana-
lysen som helhed en meget stor maengde figurer. | det falgende praesenterer vi ikke figurerne for
alle kombinationer af malgrupper og effektindikatorer, men fokuserer pa at traekke de overordnede
og veesentligste resultater frem.

6.1 Dagpenge- og kontanthjaelpsmodtagere

6.1.1 Dagpengemodtagere

De estimerede effekter af reformen pa dagpengemodtageres afgang til selvforsgrgelse fremgar af
Figur 6.1.
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Figur 6.1 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa dagpenge
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Boks 6.1 Sadan lases figurerne

Figur 6.1 er delt i to. | den nederste del vises afgangsraten fra dagpenge til selvforsgrgelse bade far og
efter reformen (givet, at der er kontrolleret for en raekke variable), mens den gverste del af figuren viser
forskellen i afgangsraten far reformen i forhold til efter reformen (benaevnes "Hazard ratio’ i figuren).

"Afgangsrate” betyder andelen, der overgar til selvforsergelse. En rate pa fx 0,5 svarer til, at halvdelen
overgar til selvforsgrgelse.

Skalaen pa y-aksen er her sat til at ga fra O til 2. Det skyldes, at nogle af de andre grupper (kommende
figurer) udviser stgrre variation, og det er vigtigt, at de visuelt er sammenlignelige. Den estimerede effekt
er angivet med den fuldt optrukne linje i den gverste figur, mens de stiplede linjer i den gverste del af
figuren viser 95 %-konfidensbandet. Det betyder, at effekten af reformen er positiv statistisk signifikant,
hvis den nederste stiplede linje er over den vandrette linje ved 1-tallet (og omvendt er effekten statistisk
signifikant negativ, hvis den gverste stiplede linje er under 1-linjen).

I den gverste del af figuren vises "hazard raten” (HR) p& y-aksen. Den kan fortolkes sadan, at det er sand-
synligheden for afgang efter reformen divideret med sandsynligheden for afgang fer reformen. Hvis refor-
men skal have en positiv effekt pa afgangen, skal HR saledes vaere over 1. Hvis reformen har en negativ
effekt pa afgangsraten, skal figuren ligge under 1 (det vil svare til, at afgangen var stgrre for end efter). Og
hvis effekten skal veere statistisk signifikant, skal begge konfidensband ligge over (positiv effekt) eller under
(negativ effekt) 1-linjen. Hvis det @verste konfidensband ligger over og det nederste band ligger under 1-
linjen, er effekten nul (eller insignifikant forskellig fra nul).

| de felgende figurer vises kun den @verste del med selve effekten malt som en hazard rate.
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Figur 6.1 viser umiddelbart, at refusionsreformen har medfart en positiv og statistisk signifikant effekt
pa afgangsraten til selvforsgrgelse blandt dagpengemodtagere. Effekten er meget stabil omkring en
hazard rate pa 1,2, hvilket svarer til 20 %. Fortolkningen er saledes, at andelen, der gar fra at veere
pa dagpenge til at vaere selvforsgrgende, stiger med 20 % som felge af reformen. Som neaevnt tidli-
gere kan vi ikke udelukke, at en del af denne forklaring skal findes i forbedrede konjunkturer, sa de
20 % kan opfattes som en gvre greense for effektens stgrrelse. Bemaerk ogsa, at konfidensbandene
ligger meget teet pa estimaterne, hvilket indikerer en meget ensartet effekt inden for gruppen af
dagpengemodtagere.2®

6.1.2 Kontanthjeelpsmodtagere

| det fglgende vises tilsvarende effektberegninger for kontanthjeelpsmodtagere. Indledningsvis be-
lyses effekten for alle kontanthjeelpsmodtagere under ét, men derefter fokuseres pa forskellige un-
dergrupper af kontanthjaeelpsmodtagere, som kan forventes at vaere pavirket forskelligt af reformen
(jf. afsnit 4.2 i metodekapitlet).

Figur 6.2 viser, at der sker et fald i afgangen fra kontanthjeelp til selvforsgrgelse ved overgangen til
den nye refusionsordning. Faldet er statistisk signifikant (eller lige pa graensen til at veere det) i
ugerne 5-21, og effektens stgrrelse estimeres til at vaere en reduktion i afgangen til selvforsgrgelse,
der varierer i omegnen af 20 % lavere (svarende til 0,8 pa grafens y-akse). For gruppen af langvarige
kontanthjselpsmodtagere finder vi, at effekten af refusionsomlaegningen til gengaeld er positiv, men
dog kun sporadisk statistisk signifikant.

Figur 6.2 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa kontanthjeelp
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28 En kausal fortolkning bygger desuden pa, at den uobserverede selektion er konstant over tid, samt at kalenderars-effekten kan
ignoreres. Det er ikke muligt at kontrollere direkte for kalendertid, idet man ikke kan skelne mellem tid og kalendertid, nar alle
starter pa samme tid (som tilfeeldet er her).
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Kontanthjeelpsmodtagere er en forskelligartet gruppe, og man kan derfor med fordel analysere ef-
fekten af dem opdelt pa undergrupper, der er mere homogene. Nedenfor analyseres de skonomiske
konsekvenser af refusionsreformen for en raekke undergrupper af kontanthjeelpsmodtagere.

Farst vises der fire figurer for forskellige undergrupper af kontanthjeelpsmodtagere, som er etniske
danskere og vestlige indvandrere. Dernaest vises de tilsvarende fire figurer for forskellige under-
grupper af ikke-vestlige indvandrere. Resultaterne for de enkelte undergrupper af kontanthjselps-
modtagere beskrives og vurderes her i sammenhaeng.

Blandt kontanthjeelpsmodtagerne findes overvejende positive effekter af refusionsomlasgningen for
sa vidt angar etniske danskere (eller vestlige indvandrere), der er over 30 ar og jobparate — effekten
er her delvist signifikant (Figur 6.3). Dette er maske den beskaeftigelsesmaessige "staerkeste”
gruppe, dvs. den af vores undergrupper, der er teettest pa arbejdsmarkedet og ligner dagpenge-
modtagerne mest. | takt med at undergruppekarakteristikaene varierer fra denne “steerke” gruppe,
reduceres den positive effekt. For etnisk danske over 30 ar, som ikke er jobparate, vises ingen effekt
af reformen (Figur 6.3); etnisk danske under 30 ar, som er jobparate, har en negativ, men insignifi-
kant effekt (Figur 6.4), og etnisk danske under 30 ar, som ikke er jobparate, har en negativ (eller
nul) effekt, som delvist er signifikant (Figur 6.6). Alle estimater for ikke-vestlige indvandrere er ba-
seret pa langt faerre observationer og er derfor som ventet insignifikante, jf. Figur 6.7-Figur 6.10.

Da ledigheden var stgt faldende gennem hele 2015, kan det taenkes, at vi ikke estimerer en egentlig
kausal sammenhaeng, men at grupperne naermest arbejdsmarkedet naturligt nok ogsa er dem, der
farst kommer i selvforsgrgelse. Med andre ord viser graferne ikke en effekt af refusionsomlaegnin-
gen, men illustrerer blot, at ledigheden er faldet for grupperne teettest pa arbejdsmarkedet. Det er
formentlig en del af sandheden bag resultaterne, men bemeerk dog, at med faldende ledighed ville
man ikke forvente den modsatte udvikling (altsd en faldende afgang til selvforsargelse) for ikke-
jobparate etniske danskere under 30 ar eksempelvis (forbedrede konjunkturer forventes ikke at stille
nogen grupper darligere). Men refusionsomlaegningen kan godt forklare dette modsatrettede resul-
tat. Omleegningen giver kommunerne incitament til at fokusere beskaeftigelsesindsatsen pa de steer-
keste grupper, og alt andet lige vil det blive pa bekostning af de grupper af kontanthjeelpsmodtagere,
som er laengere veek fra arbejdsmarkedet. S& mens de forbedrede konjunkturer og den @gede be-
skeeftigelse treekker i en positiv retning for alle, kan et sendret kommunalt fokus forklare, at der er
tendens til negative effekter for de svagere grupper af kontanthjeelpsmodtagere.
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Figur 6.3 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa kontanthjaelp. For etni-
ske danskere og vestlige indvandrere, som er vurderet jobparate, og som er 30 ar el-
ler mere

30+, jobparat, dk,afgang til selvforsgrgelse
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Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede markerer henholdsvis 4, 26 og 52 uger. Effektlinje og konfidensband trunke-
ret ved graenserne 0 og 2.

Figur 6.4 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa kontanthjaelp. For etni-
ske danskere og vestlige indvandrere, som er vurderet jobparate, og som er under 30
ar

< 30, job

arat, dk,afg

Hazard ratio
1
1
]

60 80 100
Refusionsanciennitet

0 20

Ratio afgangsrate efter/far e 95% Konfidensband

N = 39.704 - Antal forlgb= 3.472

Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer markerer henholdsvis 4, 26 og 52 uger. Effektlinje og konfidensband
trunkeret ved graenserne 0 og 2.
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Figur 6.5 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa kontanthjaelp. For etni-
ske danskere og vestlige indvandrere, som er vurderet ej jobparate, og som er 30 ar
eller mere
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|
|
|
[
|
|
|
|
l

Hazard ratio
1
1
I

T T T
0 20 40 60 80 100
Refusionsanciennitet

Ratio afgangsrate efter/fer - 95% Konfidensband

N =229.463 - Antal forlgb= 17.624

Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer markerer henholdsvis 4, 26 og 52 uger. Effektlinje og konfidensband
trunkeret ved graenserne 0 og 2.

Figur 6.6 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa kontanthjaelp. For etni-
ske danskere og vestlige indvandrere, som er vurderet ej jobparate, og som er under
30 ar
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Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer markerer henholdsvis 4, 26 og 52 uger. Effektlinje og konfidensband
trunkeret ved graenserne 0 og 2.
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Figur 6.7 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa kontanthjaelp. For ikke-
vestlige indvandrere, som er vurderet jobparate, og som er 30 ar eller mere

30+, jobparat, ej dk,afgang til selvforsargelse
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Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede markerer henholdsvis 4, 26 og 52 uger. Effektlinje og konfidensband trunke-
ret ved graenserne 0 og 2.

Figur 6.8 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa kontanthjeelp. For ikke-
vestlige indvandrere, som er vurderet jobparate, og som er under 30 ar
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Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer markerer henholdsvis 4, 26 og 52 uger. Effektlinje og konfidensband
trunkeret ved graenserne 0 og 2.
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Figur 6.9 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa kontanthjaelp. For ikke-
vestlige indvandrere, som er vurderet ikke-jobparate, og som er 30 ar eller mere
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trunkeret ved graenserne 0 og 2.

Figur 6.10 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa kontanthjaelp. For ikke-
vestlige indvandrere, som er vurderet ikke-jobparate, og som er under 30 ar

< 30, ej jobparat, ej dk,afgang til selvforsgrgelse
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Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer markerer henholdsvis 4, 26 og 52 uger. Effektlinje og konfidensband
trunkeret ved graenserne 0 og 2.
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Der er altsa en indikation af, at refusionsomlaegningen faktisk har haft en kausal effekt, men vi ma
erkende, at starrelsen af denne effekt stadig er usikker, fordi en (ukendt) andel af vores estimerede
effekter formentlig kan tilskrives @get beskaeftigelse (for sa vidt angar de positive effekter for dag-
pengemodtagere og kontanthjaelpsmodtagere teet pa arbejdsmarkedet). For disse grupper kan esti-
materne opfattes som en gvre greense. For grupperne, der er laengere veek fra arbejdsmarkedet,
geelder ligeledes, at de formentlig ville blive "ramt” endnu hardere, hvis beskaeftigelsen ikke samtidig
var stigende, og i den forstand er de negative effekter eller nul-estimaterne ogsa en gvre graense;
de vil i sa fald veere endnu mere negative, hvis vi var i stand til at isolere den rene effekt af omlaeg-
ningen.

Da refusionsomleegningen indebaerer aendringer ved 26 uger henholdsvis 52 uger (jf. Figur 2.1),
kunne man foranlediges til at tro, at effekten ville veere forskellig over varigheden og i seerdeleshed
variere i forhold til disse diskrete aendringer. | figurerne er der dog ikke tegn pa, at kommunerne
responderer pa disse diskrete hop. Dels er de nok for sma, dels er det ikke abenlyst, hvordan kom-
munerne skulle time deres indgriben, eller hvad de konkret skulle gare for at respondere pa de
diskrete @ndringer. Kommunerne kunne dog @ge aktiveringsindsatsen mere malrettet i forhold til
disse tidspunkter. Det er emnet for afsnit 6.1.3.

6.1.3 Effekten pa aktivering af dagpenge og kontanthjaelpsmodtagere

AEndringen i refusionsordningen skulle understgtte, at kommunerne i hgjere grad tilbyder ledige den
indsats, som hjaelper den enkelte teettere pa arbejdsmarkedet og i job frem for en indsats baseret
pa den hgjeste refusionsprocent. En saddan indsats kan veere at @ge eller fremrykke aktiveringen af
ledige, og for dagpengemodtagere ser vi netop en sadan fremrykning, jf. Figur 6.11.2° Far reformen
var der en stigning i afgangsraten til aktivering omkring uge 40, mens vi efter reformen ser, at denne
stigning sa at sige er fremrykket, sa der navnlig sker en stigning i ugerne far uge 26. Dette er helt
konsistent med forventningen i forhold til de aendrede refusionsprocenter. Bemeerk, at effekten her
er meget stor. Der sker en stigning i omegnen af 30-50 % i ugerne op til uge 26, og stigningen er
statistisk meget signifikant.30

2 Aktiveringsindsatsen inkluderer her alle typer af aktivering, dvs.: Vejledning og opkvalificering; Ordinaer uddannelse; Lentilskud,
privat; Lentilskud, offentligt; Virksomhedspraktik, privat; Virksomhedspraktik, offentligt; Kontanthjeelp, Jobparat, Nytteindsats;
6-ugers-selvvalgt uddannelse (dagpenge); Dagpenge. Anden aktivering.

30 En reform kunne principielt ogsa have en effekt pa typen af aktivering. Denne mulighed er ikke undersggt i analysen.
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Figur 6.11 Reformens effekt pa afgang til aktivering for personer pa dagpenge
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Anm.: Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer indikerer 26 henholdsvis 52 uger.

Anderledes forholder det sig med kontanthjeelpsmodtagerne. For alle underopdelinger geelder, at
reformen ikke synes at have pavirket aktiveringsindsatsen, jf. Figur 6.12, som viser reformens effekt
pa afgang til aktivering for personer pa kontanthjeelp, betinget pa etnisk danske eller vestlige ind-
vandrere, som er vurderet jobparate, og som er over 30 ar. Denne gruppe er den blandt kontant-
hjeelpsmodtagerne, der ma formodes at vaere naermest arbejdsmarkedet, og dermed mest sammen-
lignelig med dagpengemodtagerne, men her ses ingen effekt af reformen pa aktiveringen. Tilsva-
rende resultater findes for alle de a@vrige undergrupper af kontanthjeelpsmodtagere, og vi afstar der-
for fra at medtage de mange figurer her.
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Figur 6.12 Reformens effekt pa afgang til aktivering for personer pa kontanthjaelp, betinget pa
etnisk danske eller vestlige indvandrere, som er vurderet jobparate, og som er over
30 ar
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Anm.: Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer indikerer 26 henholdsvis 52 uger.

6.1.4 Effekten opdelt pa kommunernes andel pa langvarige overfgrsler

Refusionsomlaegningens kommunalgkonomiske incitamenter varierer pa tveers af kommunernes ini-
tiale udgangspunkt, og det er derfor naerliggende at efterprave den hypotese, at kommuner, der fx
har mange ledige pa langvarige ydelser, ogsa er dem, der gkonomisk har sterst incitament til at
agere i forhold til de nye refusionsregler.

For at analysere dette spargsmal opdeles kommunerne i to lige store grupper valgt ud fra andelen
pa langvarige ydelser, hvor langvarig ledighed defineres som ledighed ud over 52 uger. Kommu-
nerne grupperes ud fra deres samlede andel pa langvarige overfarsler, dvs. pa tveers af dagpenge,
kontanthjaelps-, sygedagpenge- og revalideringsomraderne ved reformens ikrafttreeden. Andelen er
beregnet ud fra den samlede befolkning i kommunen i uge 1, 2016.3' Grunden til at veelge 52 uger
er, at refusionsprocenten reduceres til 20 % ved 52 uger, jf. Figur 2.1, og afstanden til det tidligere
system er (i gennemsnit) stgrre efter 52 uger end fgr 52 uger. Faktisk er der et positivt incitament til
at fastholde ledige indtil uge 26, idet den samlede refusionsprocent efter reformen er hgjere fra uge
4 til uge 26 sammenlignet med refusionsprocenten i det tidligere system, der var gaeldende indtil til
og med 2015.

Figur 6.13 viser effekten af refusionsreformen for dagpengemodtagernes afgang til selvforsgrgelse
opdelt p& kommuner med en relativ hgj andel af borgere pa langvarig overfgrsel (gverste del af
figuren) henholdsvis kommuner med en relativ lav andel pa overfarsel (nederste del af figuren). |
forhold til dagpengemodtagere er der ingen forskel pa de to kommunegrupper. Effekten er ensartet
i forhold til andelen af ledige pa langvarige overfgrsler.

31 Antallet af langtidsledige og personer pa leengerevarende overfarsler saettes i forhold til antallet af borgere i kommunen, sa
forholdet mellem de to bliver en indikator pa kommunens gkonomiske opgave ved langtidsledige. Dette forhold udelukker ikke
muligheden for at de kommuner, der har mange langtidsledige, ogsa har mange korttidsledige.
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Figur 6.13 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa dagpenge opdelt pa
kommuner med hgj henholdsvis lav andel pa langvarige overfarsler

Dagpenge, afgang til selvforsgrgelse
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Anm.: Kommunerne er opdelt i to lige store grupper i forhold til, om de ligger over eller under medianen af langtidsledige under ét
pa tveers af kommunerne.
Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer indikerer 26 henholdsvis 52 uger.

Anderledes forholder det sig med kontanthjaeelpsomradet, jf. Figur 6.14 og Figur 6.15. Her er der
markant forskel pa kommuner med relativ hgj andel af langtidsledige vis-a-vis kommuner med relativ

lav andel af langtidsledige.
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Figur 6.14 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse pa jobparate kontanthjeelpsmodtagere
opdelt pa kommuner med hgj henholdsvis lav andel pa langvarige overfarsler

Kontanthjaelp-Jobparate, afgang til selvforsgrgelse

Kommuner med hgj andel ledige over 52 uger

o | o
g S
B M S —— s Y
S0 B
2 | | |
= | | |
T T T T T T
0 20 40 60 80 100
Refusionsanciennitet
Ratio afgangsrate efter/fer - 95% Konfidensband |
N = 191.026 - Antal forleb= 16.118
Kommuner med lav andel ledige over 52 uger
o
]
o v
T o

0 20 40 60 80 100
Refusionsanciennitet

Ratio afgangsrate efter/fgr s 95% Konfidensband

N =97.705 - Antal forlgb= 8.468

Anm.: Kommunerne er opdelt i to lige store grupper i forhold til, om de ligger over eller under medianen af langtidsledige under ét
pa tveers af kommunerne.

Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer indikerer 26 henholdsvis 52 uger.

For kommuner med hgj andel af langtidsledige er effekten for jobparate kontanthjselpsmodtagere
estimeret som positiv, og for de langtidsledige er den meget hgj og lige pa graensen til at veere
statistisk signifikant (se gverste del af Figur 6.14). Fra uge 57 til uge 70 er effekten overvejende
signifikant og meget hgj. Estimatet stiger fra omkring 1,4 i uge 57 til 2 i uge 68. Det svarer til, at
afgangsraten for de langtidsledige i disse kommuner med mange langtidsledige er steget mellem
40 % og 100 % for langtidsledige. For kommuner med lav andel af langtidsledige (nederste del af
Figur 6.14) er effekten derimod estimeret til at ligge omkring nul og er insignifikant.

Nar vi ser pa de aktivitetsparate, optreeder forskellene leenge far uge 52, jf. Figur 6.15. Det er kom-
muner med hgj andel af langtidsledige, der bidrager til, at det samlede estimat for kontanthjeelp
bliver en reduktion i afgangsraten — iszer i ugerne 1-26. For gruppen af kommuner med lav andel af
langtidsledige er effekten pa aktivitetsparate kontanthjeelpsmodtagere faktisk ogsa estimeret il at
veere nul eller negativ i ugerne 1-26, men effekten er dog statistisk insignifikant.

Samlet set indikerer resultaterne i Figur 6.14 og Figur 6.15, at kommuner med en hgj andel af lang-
tidsledige aendrer prioritering fra korttidsledige aktivitetsparate kontanthjselpsmodtagere til langtids-
ledige jobparate kontanthjeelpsmodtagere. For kommuner med lav andel af langtidsledige findes
dette manster ikke.

77



Figur 6.15 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse pa aktivitetsparate kontanthjselpsmod-
tagere opdelt pa kommuner med hgj henholdsvis lav andel pa langvarige overfarsler

Kontanthjeelp-Aktivitetsparate, afgang til selvforsgrgelse

Kommuner med hgj andel ledige over 52 uger
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Anm.: Kommunerne er opdelt i to lige store grupper i forhold til, om de ligger over eller under medianen af langtidsledige under ét
pa tveers af kommunerne.

Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer indikerer 26 henholdsvis 52 uger.

Som supplement til ovenstaende analyser er der foretaget en tilsvarende analyse baseret pa bereg-
ninger foretaget af Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering (STAR) vedrgrende de forventede
merudgifter i 2016 forbundet med refusionsomlaegningen. | denne analyse er kommunerne opdelt i
forhold til, om de ligger over eller under medianen af de forventede merudagifter, dvs. i to grupper af
kommuner med hgj henholdsvis lav forventet merudgift. Beregningerne viser ikke nogen systema-
tisk forskel pa de gkonomiske konsekvenser af reformen i de to kommunegrupper (figurerne ikke
vist). Nar der i modsaetning til analysen oven for af kommunernes andel af borgere pa langtidsover-
farsler ikke findes en forskel mellem kommuner med en hgj og en lav forventet merudgift, kan det
haenge sammen med, at de samlede merudgifter inkluderer udgifter for alle, der modtager dag-
penge, kontanthjaelp mv., og dermed ogsa omfatter borgere pa kortere ydelsesforlgb.

6.2 Modtagere af revalidering og sygedagpenge

6.2.1 Sygedagpengemodtagere

Omleaegningen pavirkede refusionerne forskelligt. For sygedagpengemodtagere faldt refusionspro-
centen fra 50 % i det gamle system ned til 40 % i ugerne 4-26 og 30 % i ugerne 26-52. Til gengaeld
er refusionen for sygedagpengemodtagere i den nye model steget fra nul til 20 % efter uge 52.

Vi finder, at reformen har gget overgangen af sygedagpengemodtagere til selvforsgrgelse, og at
effekten er statistisk signifikant i tidsrummet fra omkring uge 20 til uge 52, og derefter er der en klar
tendens til, at reformen har reduceret afgangen efterfglgende — helt i overensstemmelse med refu-
sionseendringerne og kommunernes a&ndrede gkonomiske incitamenter, jf. Figur 6.16. Reduktionen
er kun sporadisk signifikant (omkring uge 90), hvilket ses ved, at den gverste stiplede linje kun
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kortvarigt ligger under den vandrette linje ved 1. Disse resultater indikerer, at kommunerne respon-
derer pa de eendrede gkonomiske incitamenter over for personer pa sygedagpenge.

Figur 6.16 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa sygedagpenge
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Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer indikerer 26 henholdsvis 52 uger.

Sygedagpengemodtageres afgangsrate til aktivering er ogsa estimeret, se Figur 6.17. Her ser vi
altsa ikke pa varigheden til selvforsargelse, men pa vores sekundaere effektmal: varigheden til at
borgeren kommer i aktivering. Som det fremgéar af Figur 6.17, finder vi en gget afgang til aktivering
i ugerne 18-26. Det falder sammen med det mer-fald i refusionen pa 10 procentpoint, der sker fra
uge 26, og som har givet kommunerne en lille ekstra gkonomisk tilskyndelse til at undga det ekstra
fald efter uge 26.
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Figur 6.17 Reformens effekt pa afgang til aktivering for personer pa sygedagpenge

Sygedagpenge, afgang til aktivering
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Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer indikerer 26 henholdsvis. 52 uger.

Analysen af kommuneopdeling i forhold til mange personer pa langvarig ydelse er ogsa foretaget
for sygedagpengemodtagere med den samme opdeling af kommunerne som beskrevet ovenfor.
Kommunerne opdeles i to lige store grupper: kommuner, der har en andel af personer i langvarig
ledighed, revalidering eller sygedagpenge over henholdsvis under medianen. Kommuner over me-
dianen far ved refusionsreformens indferelse et stgrre gkonomisk incitament til at aendre adfeerd
sammenlignet med kommuner under medianen.
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Figur 6.18 Reformens effekt pa afgang til aktivering for personer pa sygedagpenge opdelt pa
kommuner med hgj henholdsvis lav andel af personer pa langvarige sygedagpenge

Sygedagpenge, afgang til selvforsagrgelse

Kommuner med hgj andel ledige over 52 uger
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Anm.: Kommunerne er opdelt i to lige store grupper i forhold til, om de ligger over eller under medianen af andel pa langvarige
sygedagpenge malt pa tveers af kommunerne.

Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer indikerer 26 henholdsvis 52 uger.

Analysen for sygedagpengemodtagere generelt, jf. Figur 6.16 og den tilhgrende diskussion, viser
sig primeert at vaere drevet af de kommuner, der har de sterste gkonomiske incitamenter, jf. Figur
6.18. Dette geelder navnlig den positive effekt i ugerne op til uge 52, mens faldet efter uge 52 (den
omvendte, men gkonomisk rationelle effekt i forhold til omlaegningen) kortvarigt er statistisk signifi-
kant bade for kommuner med hgj savel lav andel pa langvarige sygedagpenge.

6.2.2 Personer pa revalidering

Refusionsprocenten for revalidering steg frem til uge 26 og faldt derefter med 5 procentpoint (fra
35 % til 30 %) for ugerne 26-52; derefter faldt den fra 35 % ned til 20 %. Effekten af disse a&endringer
for omradet med personer pa revalidering kunne man, a priori, forvente, vil veere meget beskeden,
da gruppen generelt er relativt langt fra arbejdsmarkedet, og vi finder da heller ikke antydning af
nogen effekt, jf. Figur 6.19.
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Figur 6.19 Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa revalidering
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Note:  Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer indikerer 4, 26 henholdsvis 52 uger. Effektlinje og konfidensband trun-
keret ved graenserne 0 og 2.

Beregningerne af effekten for revalideringsomradet er for fuldsteendighedens skyld ogsa foretaget
med en opdeling af kommunerne i hgj henholdsvis lav andel med langvarig refusionsanciennitet,
men som ventet er der ingen forskel mellem kommunerne pa dette omrade (figuren er udeladt).

6.3 Opsummering af skonomiske konsekvenser

Selvom vores gkonometriske unders@gelsesdesign ikke er et optimalt kausaldesign, er der alligevel
samlet set en raekke resultater, som peger mod, at refusionsomlaegningen har haft kausale konse-
kvenser.32

Borgere med den formodet korteste vej (tilbage) til arbejdsmarkedet kommer hurtigere i beskaefti-
gelse, mens borgere lzengere fra arbejdsmarkedet kommer langsommere tilbage. Denne udvikling
kan ikke forklares ved gget beskaeftigelse.

Mere konkret er der tilsyneladende en positiv effekt af refusionsomleegningen p& overgangen til
selvforsgrgelse for dagpengemodtagere og for de "staerkeste” kontanthjaelpsmodtagere, der formo-
des neermest arbejdsmarkedet, mens der findes en negativ effekt for kontanthjselpsmodtagere leen-
gere vk fra arbejdsmarkedet. Tilsvarende er der en stor effekt pa aktiveringsindsatsen over for
dagpengemodtagere, mens aktiveringsindsatsen over for kontanthjaelpsmodtagere ikke pavirkes af
reformen.

32 Bemeerkes skal ogsa, at de beregnede effekter er baseret pa data over relativt kortvarigt sigt, idet vi sammenligner 2015 med
2016.
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Dette billede af reformens effekter genfindes, nar kommuner opdeles i to lige store grupper: kom-
muner med en hgj andel af langtidsledige (dagpengemodtagere, kontanthjeelpsmodtagere, revali-
dender og sygedagpengemodtagere lagt sammen) og kommuner med relativ lav andel (skillelinjen
er medianen, saledes at begge grupper pr. definition er lige store).

I kommuner med hgj andel af langtidsledige sker der i gennemsnit en stor stigning i afgangsraten
fra kontanthjzelp til selvforsargelse for jobparate kontanthjaelpsmodtagere. Effekten er kun statistisk
signifikant for gruppen af ledige, der har veeret pa overfgrselsydelse i mere end ca. 57 uger og op
til ca. 70 uger. Men for denne gruppe af langtidsledige er effekten stor. Estimatet stiger fra omkring
1,4 i uge 57 til 2 i uge 68, hvilket svarer til, at overgangen fra kontanthjeelp til selvforsargelse for de
langtidsledige jobparate kontanthjeelpsmodtagere i disse kommuner er steget mellem 40 % og
100 %. Effekten er estimeret omkring nul (og insignifikant) for kommuner med lav andel af langtids-
ledige.

Omvendt finder vi, at de selvsamme kommuner, dvs. kommuner med relativ hgj andel af langtidsle-
dige, oplever en reduktion i overgangen fra kontanthjeelp til selvforsgrgelse, nar vi ser pa gruppen
af aktivitetsparate kontanthjeelpsmodtagere, og denne reduktion optreeder relativt tidligt i deres le-
dighedsforlgb, primaert i ugerne 1-26. For gruppen af kommuner med lav andel af langtidsledige er
effekten pa aktivitetsparate kontanthjeelpsmodtagere faktisk ogsa estimeret til at veere nul eller ne-
gativ i ugerne 1-26, men effekten er dog statistisk insignifikant. Disse resultater indikerer, at kom-
muner med en hgj andel af langtidsledige aendrer prioritering fra korttidsledige aktivitetsparate kon-
tanthjeelpsmodtagere til langtidsledige jobparate kontanthjeelpsmodtagere. For kommuner med lav
andel af langtidsledige findes dette manster ikke.

Ligeledes er der et klart billede af en reel kausal sammenhaeng af refusionsomlaegningen af de
z&ndrede gkonomiske incitamenter pa sygedagpengemodtagernes overgang til selvforsgrgelse.
Konsistent med at reformen reducerer refusionsprocenten for sygedagpengemodtagere i ugerne
26-50 og gger refusionsprocenten i ugerne efter uge 52, finder vi, at reformen har gget overgangen
af sygedagpengemodtagere til selvforsgrgelse, og at effekten er statistisk signifikant i tidsrummet
fra omkring uge 20 til uge 52, og derefter har reformen reduceret afgangen til selvforsgrgelse.

Trods det, at vores gkonometriske undersggelsesdesign ikke er et optimalt kausaldesign, indikerer
de gkonomiske resultater samlet set, at refusionsomlaegningen i en eller udstraekning har haft kau-
sale konsekvenser. For det farste, fordi vi i far-/efter-designet har haft mulighed for at kontrollere for
en lang reekke individkarakteristika og har tilstraebt at minimere konjunkturforskellene mellem far-
og efter-perioden s& meget som muligt. For det andet, fordi vi finder negative effekter for nogle
malgrupper og positive effekter for andre. For det tredje, fordi resultaterne for sygedagpengemod-
tagere — hvor incitamentsvirkningen af trappemodellen i reformen er omvendt end for de andre mal-
grupper — i overensstemmelse med de teoretiske forventninger adskiller sig fra de gvrige malgrupper
ved, at den er signifikant negativ for sygedagpengemodtagere pa langvarige sygedagpengeydelser
(over 1 ar). Samlet set er der med andre ord ikke sa stor usikkerhed, som den manglende kontrol-
gruppe indikerer, da incitamentsteorien forudser nogle differentierede sendringsmgnstre, som fak-
tisk genfindes. Men helt handfaste kausale konklusioner tillader designet os ikke at drage.
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7/ Diskussion og konklusion om organisatoriske og
gkonomiske konsekvenser

Resultaterne af de kvalitative sdvel som kvantitative analyser peger begge i retning af, at refusions-
omlaegningen har haft betydning for kommunernes beskeeftigelsesindsatser og organisering af om-
radet. Kommunerne har fx sammenlagt organisatoriske enheder, reduceret sagsstammer og gget
brugen af business cases. De kvantitative gkonomiske analyser indikerer tillige, at der for en raekke
af malgrupperne naermest arbejdsmarkedet har vaeret en gkonomisk effekt af refusionsomlaegnin-
gen i form af gget overgang til selvforsgrgelse. Et vigtigt opmaerksomhedspunkt i tolkningen af re-
sultaterne er dog, at undersggelsens design ikke giver ikke et steerk grundlag for en kausal konklu-
sion om, hvorvidt reformen er arsag til de observerede aendringer. De gkonomiske konjunkturer er
fx blevet forbedret i de ar, hvor reformen er blevet implementeret, og det er ikke fuldt ud muligt at
adskille effekterne af reformen fra effekterne af de a&endrede konjunkturer og fra andre reformer som
fx jobreform fase 1, der bl.a. betyder, at der indfgres et kontanthjzelpsloft i samme periode, som
refusionsomlaegningen er under implementering i kommunerne. De kausale forbehold geelder seer-
ligt i forhold til analysen af de organisatoriske konsekvenser, idet vi ikke i den organisatoriske ana-
lyse har haft samme muligheder for at kontrollere for en raekke fgr-/efter-forhold som i den gkono-
miske analyse, og heller ikke pd samme made som i den gkonomiske analyse har haft mulighed for
systematisk at teste, om de observerede aendringer afhaenger af malgruppen og ydelsesvarigheden.
Trods det, at vi kan faeste mere lid til de kausalfortolkninger af de gkonomiske end af de organisa-
toriske aendringer, kan vi heller ikke i den gkonomiske analyse fuldt ud adskille effekterne af refusi-
onsomlagningen fra effekterne af fx aeandrede konjunkturer og andre reformer. Opmaerksomheden
henledes igen pa, at nar vi i rapporten og i diskussionen nedenfor taler om ’konsekvenser og ’ef-
fekter’, er det med disse kausale forbehold in mente.

| forlengelse af analyserne af de organisatoriske konsekvenser i kapitel 5 og de gkonomiske kon-
sekvenser i 6 er et naerliggende spargsmal naturligvis, om der er en sammenhaeng mellem de
fundne organisatoriske og skonomiske konsekvenser? Er det fx sadan, at organiseringen af jobcen-
teret har betydning for de skonomiske konsekvenser og/eller sddan, at de kommuner, der har redu-
ceret sagsstammerne mest eller gget brugen af business cases mest, der ser ud til at have opnaet
stgrre gkonomiske gevinster?

Studiets design og data tillader desveaerre ikke, at vi undersgger dette systematisk. Det skyldes, at
det er vanskeligt at koble analysen af de organisatoriske konsekvenser med analysen af de gkono-
miske konsekvenser, da den farste analyse er baseret pa udviklingen fra 2016 til 2018, mens den
sidste er baseret pa udviklingen fra 2015 til 2016. Dette giver en grundleeggende udfordring med
tidsreekkefglgen i forhold til at kunne undersgge, om de organisatoriske konsekvenser har haft be-
tydning for de gkonomiske konsekvenser, idet vores data for de organisatoriske konsekvenser i tid
falder efter vores data for de gkonomiske konsekvenser. Vi er derfor begreenset til at undersgge,
om niveauet for sagsstammer og brugen af business cases i 2016 har betydning for de gkonomiske
effekter i 2016, men kan ikke sige noget om, hvorvidt der har vaeret skonomiske effekter af eendrin-
ger i sagsstammer og brug af business cases fra 2016 til 2018.

Den mulige skonomiske effekt af niveauet for sagsstammer og business cases i udgangsaret dis-
kutere neermere nedenfor, ligesom tidshorisontens betydning for analyseresultaterne diskuteres ef-
terfulgt af en diskussion af den forventede effekt pa tid pa overfersel for alle borgere under ét.
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7.1 Betydningen af sagsstammer og business cases

Refusionsomleegningen pavirker i udgangspunktet ikke den enkelte borger, men er alene en zn-
dring, der sker mellem stat og kommuner. Sa hvordan kan det veere, at reformen ser ud til at have
en effekt pa, hvor hurtigt borgerne kommer i beskaeftigelse? Det ma formodes at ske gennem inci-
tamenternes pavirkning af kommunens beskaeftigelsespolitiske prioriteringer og indsatser, fx gen-
nem aendret organisering. De aendrede organisatoriske forhold, herunder gget bemanding, reduce-
ret sagsstamme og gget brug af business cases, er pagéet fra 2016 til 2018, og ma formodes at
have pavirket hele 2016. Det kan forklare et link mellem borgere og kommune. Dertil kommer, at
fokuseringen inden for de givne rammer ogsa synes at veere drejet i retning af de mest jobparate
borgere og veek fra de aktivitetsparate borgere.

Tidshorisonten i analysen af de gkonomiske konsekvenser er ganske kort, og det er teenkeligt, at
reformen vil have starre effekter malt over en lidt laengere tidshorisont. Det tager tid at 2endre orga-
nisering, bemanding og arbejdsgange, og vi har set, at flere kommuner har gget bemandingen mar-
kant i forhold til antallet af sager i arene 2016-2018. | det lys giver rapportens analyse af de gkono-
miske konsekvenser kun et indtryk af de kortsigtede effekter.

| kapitel 5 beskrev vi, hvordan bade survey og kvalitative interview peger pa gget brug af business
cases i prioriteringen af arbejdsmarkedsindsatserne, og dette kan ses som et udtryk for en gget
investeringstankegang, som gar hand i hand med, at sagsstammen pr. sagsbehandler fra 2016 til
2018 er blevet reduceret signifikant for de fleste malgrupper, inkl. nogle af de malgrupper, som ikke
er taettest pa beskaeftigelse.

For at undersgge denne sammenhaeng i forhold til de gkonomiske konsekvensanalyser har vi opdelt
kommunerne i forhold til sagsstamme pr. medarbejder og antallet af business cases i 2016. For
bade sagsstamme og business cases opdeles data i to lige store grupper (hgj/lav) med den forvent-
ning, at de kommuner, der i udgangsaret ligger i den hgje ende (har stor brug af business cases
eller fa sager pr. medarbejder), i hajere grad er gearet til at agere i overensstemmelse med de
gkonomiske incitamenter.

Vi finder ingen forskel i gkonomiske effekter mellem gruppen af kommuner med hgj versus lav sags-
stamme. De overordnede mgnstre beskrevet i kapitel 6 genfindes for bade kommuner med hgijt
savel som lavt niveau af sagsstammer. Som eksempel vises her reformens effekt pa afgang til selv-
forsergelse for personer pa dagpenge, opdelt pa kommuner med haj henholdsvis lav sagsstamme
i 2016, se Figur 7.1. Det fremgar, at der ikke er nogen naevneveerdig forskel mellem de to grupper
af kommuner. Analyser af resultaterne for diverse undergrupper af kontanthjeelpsmodtagere osv. er
ogsa udfgrt, men vises ikke her. En tilsvarende analyse af niveauet for brugen af business cases i
udgangsaret viser heller ingen forskel i de gkonomiske konsekvenser i 2016 mellem de kommuner,
der i stgrste grad angiver at bruge business cases, og de kommuner, der i mindre grad angiver
dette.
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Figur 7.1  Reformens effekt pa afgang til selvforsgrgelse for personer pa dagpenge opdelt pa
kommuner med hgj henholdsvis lav sagsstamme i 2016

Dagpenge

Hgj sagsstamme

Hazard ratio
051152
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Ratio afgangsrate efter/fer - 95% Konfidensband

N =990.348 - Antal forlab= 96.312

Lav sagsstamme

051152

Hazard ratio

T
0 20 40 60 80 100
Refusionsanciennitet

Ratio afgangsrate efter/fer - -+ 95% Konfidensband

N = 934.358 - Antal forlgb= 87.895

Anm.: Kontrolvariable inkluderet. De lodrette stiplede linjer indikerer 4, 26 henholdsvis 52 uger. Effektlinje og konfidensband trun-
keret ved graenserne 0 og 2.

Det skal dog igen understreges, at vi her alene ser pa de gkonomiske effekter i reformens ferste ar,
og at denne del af analysen alene bygger pa 2016-dataene fra kommunernes survey-svar. Bereg-
ningerne forlader sig dermed pa variationen mellem kommunerne i det ar — ikke pa om endringer i
organiseringen har haft betydning for de gkonomiske konsekvenser. Som beskrevet i kapitel 5 er
der tegn pa, at refusionsomlaegningen faktisk kan have pavirket kommunernes adfaerd, fx i retning
af reduceret sagsstamme (uden vi dog kan etablere en egentlig kausal sammenhaeng). Denne ud-
vikling betyder, at en analyse af betydningen af business case- og sagsstamme-udviklingen inden
for kommunen over tid kunne teenkes at vise et andet billede, hvor sagsstamme og business cases
reelt betyder noget.

7.2 Tidshorisontens mulige betydning

Estimationen af reformens gkonomiske konsekvenser er baseret pa effekten i det fgrste ar efter
reformens implementering, i 2016. Der er med andre ord tale om en vurdering af reformens gkono-
miske konsekvenser pa kort sigt, og det er ikke muligt pa grundlag af analysen at sige noget om
reformens langsigtede virkninger. En lzengere tidshorisont vil kunne tegne et billede af stgrre eller
mindre gkonomiske effekter end de her estimerede korttidseffekter.

Vi ved dog fra analyserne i kapitel 5, at sagsstammen pr. sagsbehandler faldt betragteligt fra 2016
til 2018, ligesom brugen af business cases blev gget. En eventuel effekt pa selvforsgrgelse af disse
organisationsaendringer — med rgdder i investeringstankegangen — kan ikke forventes at veere slaet
igennem fuldt ud pa de gkonomiske effekter i 2016. Dette indikerer, at reformen kan have en bety-
deligt starre effekt pa lidt leengere sigt, end vi har vaeret i stand til at indregne i registeranalysen af
reformens gkonomiske konsekvenser. Omvendt har reformens implementeringsar veeret tilsmilet af
forbedrede gkonomiske konjunkturer, og kommunerne synes iseer i reformens farste ar at have ret-
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tet en investeringstankegang mod de malgrupper, hvor de har vurderet, at der var stgrst sandsyn-
lighed for at reducere ydelsesvarigheden og fa borgere til at opna selvforsgrgelse. Dette indikerer,
at de ’lavest haengende frugter’ med hensyn til gkonomiske gevinster kan veaere indhgstet i reformens
forste ar, og at de gkonomiske effekter vil kunne vaere mindre og mere usikre pa lsengere sigt og/eller
kraeve starre og leengerevarende investeringer. Samlet indikerer de organisatoriske ndringer fra
2016 til 2018 sammen med de kvalitative tilbbagemeldinger fra kommunerne dog, at de gkonomiske
konsekvenser af reformen ikke var fuldt realiserede i 2016, og at de estimerede kortidseffekter dermed
er et skgn i underkanten i forhold til de gkonomiske konsekvenser pa lidt laengere sigt.

7.3 Skgn over betydningen pa makroniveau

De gkonomiske konsekvensberegninger er foretaget pa individniveau. | dette afsnit omregnes ef-
fekterne til nogle beregninger af effekterne omsat til en reduktion (eller forleengelse) af tid pa over-
farsel for alle under ét, dvs. for hele Danmark. Disse effekter er som tidligere omtalt estimeret med
betydelig usikkerhed, og de kan saledes ikke danne grundlag for en egentlig cost-benefit-analyse.
Givet denne begraensning er det alligevel nyttigt at fa et billede af sterrelsesordenen af effekterne
omregnet til forventet aendring i tid pa overfarsel for borgerne under ét. Denne beregning er illustre-
reti Tabel 7.1.

De estimerede effekter fra varighedsmodelberegningerne er anvendt til at beregne den forventede
gennemsnitlige eendring i tid pa overfarsel (dagpenge, kontanthjeelp eller sygedagpenge) pa tveers
af alle modtagere af den pageeldende ydelse. Disse forventede aendringer i varigheden er sdledes
baseret pa hele fordelingen af effekter, herunder ogsa de insignifikante effekter.

Tabel 7.1 Forventede aendringer i tid pa overfarsel beregnet for hele Danmark samlet

Gennemshnitlig reduktion i tid pa overfersel (uger)

Dagpengemodtagere 1,75
Kontanthjeelpsmodtagere
Jobparate 4,43
Ikke-jobparate -4,88
Sygedagpengemodtagere 0,42
Total 0,60

Anm.: Tabellen geelder alle kommuner i Danmark under ét. Overfgrsel pr. uge er beregnet som et vaegtet gennemsnit ud fra
oplysninger i e-Indkomst-registret (ILME-registeret). Den gennemsnitlige tidsreduktion i uger er beregnet ud fra den forven-
tede varighed i antal uger.

Kilde: Ikke-lanmodtagerdata fra e-Indkomst (ILME-registeret) samt egne beregninger.

For dagpengemodtagere beregnes en reduktion i tiden pa overfarsel, der svarer til en forventet
reduktion pa 1,75 uge i gennemsnit. For kontanthjaelpsmodtagere forventes i gennemsnit en stigning
i varigheden pa kontanthjeelp for ikke jobparate pa 4,88 uger, og det indgar dermed som en "negativ
reduktion”. Til gengeeld findes en reduktion for de jobparate kontanthjaelpsmodtagere — den forven-
tede eendring her er et fald pa 4,43 uger. Slutteligt findes for sygedagpengemodtagere en gennem-
snitlig reduktion i forventet tid pa overfgrsel pa 0,42 uger. Totalt set findes en reduktion pa 0,6 uge.
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Bilag 1 Liste over forklarende variable

Bilagstabel 1.1  Liste over forklarende variable anvendt i varighedsmodel-beregningerne, deres
kilde samt mulige veerdier

VELEL Kilde Veardier

Indikator for reform Egne beregninger 0: Far reformen

1: Efter reformen

Anciennitet Egne beregninger pa baggrund af DREAM 0-2 uger

Alder DSTs register BEF. Opgjort ved starten af aret, 16 <= alder <20
hvor forlgb starter

20 <= alder <25
25 <= alder < 30
30 <= alder < 35
35 <= alder <40
40 <= alder <45
45 <= alder < 50
50 <= alder < 55
55 <= alder <60
60 <= alder < 65

Har 0-2 arige bern DSTs register FAM. Opgjort start af aret, hvor ~ 0-1 variabel
forlgb starter

Har 3-6 arige barn DSTs register FAM. Opgjort start af aret, hvor ~ 0-1 variabel
forlgb starter

Har 7-9 arige bern DSTs register FAM. Opgjort start af aret, hvor ~ 0-1 variabel
forlgb starter

Har 10-14 arige bern DSTs register FAM. Opgjort start af aret, hvor ~ 0-1 variabel
forlgb starter

Har 15-17 arige bern DSTs register FAM. Opgjort start af aret, hvor ~ 0-1 variabel
forlgb starter

Har 18-20 arige bern DSTs register FAM. Opgjort start af aret, hvor ~ 0-1 variabel
forlgb starter

Har 21-24 arige bern DSTs register FAM. Opgjort start af aret, hvor  0-1 variabel
forlgb starter

Har en partner? DSTs register BEF. Opgjort start af aret, hvor 0-1 variabel
forlgb starter

Kvinde DSTs register BEF 0-1 variabel

Oprindelse DREAM (pa baggrund af CPR-registret) Dansker

Fra vestligt land
Fra ikke-vestligt land

Uddannelse DSTs register BUE. Opgjort ved starten af aret, Uddannelse ikke oplyst
hvor forlgbet starter

Grundskole
Erhvervsfaglig
Gymnasium

Kort videregaende

Mellem lang videregaende

Lang videregaende
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Variabel

Antal indlaeggelser sidste 3 ar

Kilde

Landspatientregister. Opgjort ved starten af
aret, hvor forlgb starter. Antal af stationeere
indlzeggelser pa somatiske afdelinger i labet i
des sidste tre ar for forlgbets start.

Veardier

Ingen indleeggelser

1 indlaeggelse
2 Indlaeggelser

3 eller flere indleeggelser

Antal besgg almen praktiserende
leeger (i de sidste 3 ar?)

Sygesikringsregister. Opgjort start af aret, hvor

forlgb starter

# Besgg laege: 0

# Besgg laege: 1-2
# Besag lege: 3-4
# Besgg laege: 5-8
# Besag lege: 9-14
# Besgg laege >= 15

Antal besgg almen specialist-
laeger

Sygesikringsregister. Opgjort start af aret, hvor

forlgb starter

# Besgg specialist: 0

# Besgag specialist: 1-3
# Besgg specialist: 5-8
# Besgag specialist: 9-14

Kommunens ressourcepres

VIVEs ECO-nggletal

Kontinuert. Indeks

Ledighedsprocent i landsdelen Statistiskbanken (serienummer). Seesonkorri- Kontinuert
kvartal for start af forlgb geret

Antal ar erhvervserfaring DSTs register IDAP Kontinuert
Beskeeftigelsesgrad DREAM: Andel af uger i beskaeftigelse 3 ar gr  Kontinuert

start af forlgb.

Forlgbstype DREAM. Type af forlgb baseret pa den farste 2-Arbejdslgshedsdagpenge
kode, der optraeder i forlgbet
4-Kontanthjeelpssystem
5-Revalidering m.v.
7-Sygedagpenge
Landsdele DSTs register BEF. Baseret pa bopaelskommu- 1 Byen Kabenhavn

nen. Opgjort primo aret, hvor forlgbet starter

10 Vestjylland

11 Nordjylland

2 Kgbenhavns omegn
3 Nordsjeelland

4 Bornholm

5 Dstsjeelland

6 Vest- og Sydsjeelland
7 Fyn

8 Sydjylland

9 Jstjylland
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Bilagstabel 1.2  Gennemsnitlig veerdi af forklarende variable fgr reformen og forskellen mellem
for og efter opdelt pa udgiftsomrade

Variabel Dagpenge Kontanthjaelp Revalidering Sygedagpenge

Gns. pre- Forskel Gns.pre- Forskel Gns.pre- Forskel Gns.pre- Forskel
reform pre/post- reform pre/post- reform pre/post- reform pre/post-

reform reform reform reform
16 <= alder < 20 0,006 -0,001 0,167 -0,005 0,071 -0,014 0,007 -0,000
20 <= alder <25 0,109 0,003 0,246 0,007 0,054 0,007 0,048 0,002
25 <= alder < 30 0,162 0,017 0,139 0,013 0,080 0,018 0,075 0,003
30 <= alder < 35 0,118 -0,001 0,107 0,005 0,090 0,005 0,096 -0,002
35 <= alder <40 0,109 -0,007 0,086 -0,002 0,126 -0,009 0,130 -0,007
40 <= alder <45 0,106 -0,002 0,077 -0,008 0,123 -0,004 0,141 -0,000
45 <= alder < 50 0,117 -0,009 0,071 -0,007 0,141 -0,005 0,153 -0,003
50 <= alder < 55 0,115 -0,001 0,053 0,000 0,133 0,004 0,147 0,002
55 <= alder < 60 0,118 -0,004 0,035 -0,000 0,125 -0,008 0,143 -0,002
60 <= alder < 65 0,041 0,006 0,020 -0,002 0,055 0,007 0,059 0,007
0-2-arige bern 0,080 0,002 0,097 0,003 0,055 0,007 0,070 -0,002
3-6-arige bern 0,117 -0,005 0,091 0,001 0,105 0,004 0,138 -0,005
7-9-arige bern 0,088 -0,004 0,065 0,000 0,099 -0,003 0,122 -0,000
10-14-arige bgrn 0,118 -0,006 0,095 -0,007 0,170 -0,002 0,176 -0,004
15-17-arige bgrn 0,080 -0,004 0,065 -0,003 0,120 -0,001 0,120 -0,001
18-20-arige bern 0,070 -0,005 0,111 -0,004 0,134 -0,017 0,100 -0,001
21-24-arige bern 0,053 -0,001 0,053 -0,000 0,052 -0,000 0,047 0,002
Har en partner? 0/1 0,576 -0,003 0,263 0,006 0,612 -0,002 0,662 -0,001
Kvinde 0,500 0,012 0,423 0,006 0,625 -0,015 0,589 -0,002
Dansker 0,831 -0,011 0,772 -0,000 0,873 -0,031 0,903 0,001
Fra vestligt land 0,063 0,009 0,041 -0,001 0,025 0,007 0,034 0,001
Fra ikke-vestligt land 0,106 0,002 0,187 0,001 0,102 0,025 0,063 -0,002
Uddannelse ikke oplyst 0,154 0,009 0,200 -0,002 0,120 0,032 0,092 -0,002
Grundskole 0,168 -0,009 0,526 -0,005 0,329 -0,026 0,185 -0,009
Erhvervsfaglig 0,365 -0,013 0,133 -0,004 0,311 0,005 0,406 0,006
Gymnasium 0,040 -0,000 0,095 0,010 0,069 0,009 0,044 0,003
Kort videregaende udd. 0,067 0,008 0,019 0,001 0,044 -0,003 0,047 0,001
Mellemlang videreg. 0,111 -0,001 0,017 -0,001 0,103 -0,016 0,176 -0,001
Lang videregaende udd. 0,094 0,004 0,009 0,000 0,023 -0,002 0,050 0,003
Ingen indleeggelser 0,572 -0,014 0,510 -0,005 0,312 -0,007 0,331 -0,001
1 indleeggelse 0,267 0,003 0,269 -0,000 0,284 -0,001 0,322 -0,005
2 Indleeggelser 0,106 0,004 0,128 0,001 0,202 -0,008 0,191 0,001
3 eller flere indleeggelser 0,055 0,007 0,093 0,005 0,203 0,016 0,156 0,005
# Besgg leege: 0 0,141 0,002 0,139 0,003 0,036 0,009 0,018 0,002
# Besgg laege: 1-2 0,190 -0,003 0,173 -0,001 0,086 -0,008 0,059 -0,000
# Besgg lege: 3-4 0,160 -0,002 0,143 -0,002 0,109 0,004 0,089 0,000
# Besgg leege: 5-8 0,226 -0,002 0,206 0,002 0,180 0,020 0,212 -0,001
# Besgg laege: 9-14 0,169 0,003 0,178 -0,001 0,248 -0,003 0,285 -0,001
# Besgg leege >= 15 0,113 0,001 0,160 -0,001 0,341 -0,022 0,336 -0,001
# Bes@g specialist: 0 0,327 -0,002 0,551 -0,005 0,245 0,003 0,203 0,000
# Besgg specialist: 1-3 0,240 -0,031 0,188 -0,006 0,203 -0,031 0,198 -0,023
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Variabel Dagpenge Kontanthjaelp Revalidering Sygedagpenge

Gns. pre- Forskel Gns.pre- Forskel Gns.pre- Forskel Gns.pre- Forskel
reform pre/post- reform pre/post- reform pre/post- reform pre/post-

reform reform reform reform

# Besag specialist: 5-8 0254 0013 015 0007 0240 0016 0265 0,004
#Besog specialist: 9-14 0,79 0020 04105 0004 0312 0012 0334 0019
Beskesftigelsesgrad 0579  -0010 0160 0,009 0419 0018 0733 0,003
Andeluger pa sygedag- 441 0003 0028  -0,007 0183  -0027 0066  -0,000
penge sidste 3 ar

Andelugerpadagpenge o146 0012 0038  -0,011 0022 0000 0055  -0,006
sidste 3 &r

Andel uger pa kontant- 0,008 0,002 0,261 0,001 0080 0015 0013 0,001
hjeelp sidste 3 ar

Andel uger pa revalide- 0004 0,000 0005 -0001 0104 0015 0003  -0,000

ring sidste 3 ar
Antal observationer 206.339 113.477 4.957 158.096

Note: Den eneste kommunevariabel, vi anvender som kontrolvariabel, er ressourcepres. Andre kommunevariabler bliver ikke
brugt, da de med stor sandsynlighed enten er endogene eller alternativt vurderes til at vaere mindre relevante. Ledigheds-
procent er malt pa landsdelsniveau.
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Bilag 2 Okonometrisk metode

De egkonometriske modelberegninger bygger pa en trinvis-konstant varighedsmodel (piecewise
contsant duration model, se Cameron & Trivedi, 2005), der bygges op omkring reformen, der starter
1. januar 2016. Den analyseperiode, vi ser pa, er 2015 og 2016 med opdeling i aret far og aret efter
reformen.

Far reformperioden vaelger vi forlgb pa offentlig forsargelse, som er pabegyndt eller i gang i uge 1,
2015. Efter reformperioden inkluderer vi personer pa overfgrsel i uge 1, 2016.

Inden for disse perioder har vi nogle observationsperioder (tidsvinduer), der benyttes til at afgreense,
hvilke forlgb for de enkelte overfgrselsmodtagere vi betragter.

Et forleb er betragtet som pabegyndt, hvis man i en given uge modtager overfarselsindkomster,
som giver refusion, og man i den forrige maned har vaeret selvforsgrgende, pa SU (uden refusion)
eller uden for Danmark.

Et forlgb kan veere afsluttet, dvs. individet er overgaet til selvforsgrgelse eller SU (uden ydelser) i
labet af observationsperioden. Et forlab betragtes som ikke-afsluttet (hgjre-censureret) hvis

a. forlgbet stadig er i gang 104 uger efter starten af selektionsvinduet
b. individet overgar til en permanent ydelse (fx pension eller udvandring).

Et ikke afsluttet forlgb betyder saledes, at der ikke bliver observeret en overgang til selvforsgrgelse
i observationsperioden. Yderligere ved vi kun, at forlabet har varet et vist antal uger, og at det mu-
ligvis fortsat varer i et stykke tid. Et forlgb er "i gang” (venstrecensureret), hvis individet var i gang
med sit forlgb i starten af tidsvinduerne. Vi beregner i dette tilfeelde forlgbets varighed indtil start af
tidsvinduet. Nogle individer kan blive observeret flere gange i en given periode, og det samme forlgb
kan opsta bade i far- og efter-perioden — dog med forskellige varigheder.

Beregning af refusionsanciennitet

Refusionsancienniteten beregnes efter de nye regler. Til efter-perioden starter vi med at beregne
refusionsanciennitet ved det farste halvar af 2014 (ca. 1'% ar, f@r reformen starter). Tilsvarende for
fer-perioden starter vi beregningen af anciennitet ved det farste halvar af 2013. Refusionstaelleren
bliver nulstillet, hvis individet har haft 52 ugers selvforsgrgelse i Igbet af en trearig periode. Kun
nogle af ydelserne er omfattet af refusionsregler og indgar derfor i refusionstrappeberegningen.
Dette er forklaret naermere i lovforslaget (jf. Lovforslag L 4, Beskaeftigelsesministeriet (2014b)). Det
fremgar ogsa af lovforslaget, at der ved selvforsgrgelse forstas, at den pageeldende har veeret i
beskeeftigelse eller ikke har modtaget offentlig forsergelse. Offentlig forsargelse er bl.a. kontant-
hjeelp, arbejdslgshedsdagpenge, SU samt stgttet beskaeftigelse, fx ansaettelse med Igntilskud efter
Lov om en aktiv beskaeftigelsesindsats ("LAB-loven”, jf. Beskeeftigelsesministeriet (2016)).

Refusionsanciennitet beregnes saledes ved pabegyndelse og afslutning af vores forlgb. Hvis forlg-
bet er hgjrecensureret, sa angives refusionsancienniteten ved censureringspunktet. Beregningen af
refusionsanciennitet tager hgjde for de eventuelle tidligere forlab, som har veeret omfattet af refu-
sion.

Bilagsfigur 2.1 illustrerer vores design. Designet opretter to perioder — den ene fgr reformen og den
anden efter, hvor vi veelger alle igangvaerende forlgb i uge 1 af 2015/2016 (tidsvinduerne). Figuren
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viser saledes de forskellige forlgb (afsluttet, ikke afsluttet, i gang ved start af observationsperioden).
Antallet af ydelser er sat til nul, 1'% ar fgr starten af perioden, bade i for- og efter-perioden. Dette er
for at matche STAR’s beregning af refusionsanciennitet efter reformen.

Bilagsfigur 2.1  Far-/efter-design: Dannelse af offentlige forsagrgelsesforlgb
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@konometrisk model og identifikation af effekten pa afgangsrate til selvfor-
sgrgelse

Vi gnsker at analysere forskellen i afgangsraten mellem de to perioder fgr og efter. Afgangsraten
oplyser, hvor mange der forlader den offentlige forsergelse pa et givet tidspunkt. Den kan fortolkes
som en hastighed, idet den maler, hvor hurtigt en gruppe af personer forlader en given tilstand —
givet, at de har veeret i denne tilstand indtil da. Desuden er afgangsraten en byggesten il at beregne
overlevelsesfunktioner og den forventede varighed af et forlgb. Vi vil sdledes sammenligne afgangs-
raten mellem de to perioder (fgr-/efter-reformen) og pa forskellige tidspunkter i Igbet af forlgbet.

Da afgangsraten er vores hovedgenstand, vil opsaetningen af en varighedsmodel egne sig til at
beregne effekten af reformen pa leengden af offentlig forsargelse. Med denne tilgang kan vi tage
hgjde for andre faktorer, der pavirker afgangsraten — bade individkarakteristika og karakteristika pa
landsdelsniveau, som er uafhzengige af reformen.

Vi tager udgangspunkt i trappemodellen. Under de nye regler sendrer refusionsprocenten sig mar-
kant pa bestemte intervaller for refusionsancienniteten sammenlignet med de tidligere regler (jf. Fi-
gur 2.1 og Figur 2.2). Refusionsprocenten andrer sig pa fglgende tidspunkter: 0-4 uger, 5-26 uger,
27-52 uger og >52 uger. Det giver i teorien kommunerne gkonomiske incitamenter til at gge deres
indsats for at fa individer ud af forsgrgelse. Pa grund af sendringen i incitamenterne kan man for-
vente, at afgangsraten under de to regimer sndrer sig pa de forskellige tidspunkter. Vi definerer
h(t|R,x) som det individs-afgangsrate pa tidspunktet t givet karakteristika x og regimet, hvor individet
befinder sig i (R=0 fgr-reformen, R=1 efter-reformen). Vi antager at sendringen i afgangsrater pa
grund af en aendring i en af de forklarende faktorer er proportional. Det leder til en specifikation, hvor
logaritmen af afgangsraten er lineeer.

97



log h(t|R, x) =
a(t<4)+a,(4<t<26)+a;(26 <t <52)+a,(t>52)+
a,1(t <R +a,,(4 <t <26)R+a,3(26 <t <52)R+a,,(t >52)R +xf

Variablen t maler refusionsanciennitet, R en indikator for post-reformperioden og x inkluderer andre
forklarende faktorer.

Modellen inkluderer indikatorer for, hvor den individuelle refusionsanciennitet befinder sig i forhold
til trappemodellen. For at undersgge, om afgangsrater i disse forskellige intervaller har sendret sig
mellem de to perioder, inkluderes interaktionsled mellem disse indikatorer og indikatoren for efter-
reformperioden. Efterfelgende testes, om parametrene for interaktionsleddene

ar,lr ar,Z: ar,3: ar,4—
er statistisk forskellige fra 0.
Resultaterne er i rapporten praesenteret i form af harzard-ratioer (eller afgangsrate-ratioer)

h(t|lx,R=1)

HR= ————
h(t|x,R = 0)

som angiver andringen i afgangsraten som en ratio. Hvis HR ligger over 1, fortolkes det som en
positiv effekt, hvorimod hvis HR ligger under 1, bliver det fortolket som et negativt effekt. HR-1 an-
giver aendring i procent.

| analyserne anvendes en finere opdeling af refusionsanciennitet, men stadig med brug af trappe-
modellen (ugerne 3-4, 5-6, 24-25, 26-27, 51-52 og 53-54 for at afspejle trappemodellen).

Faelgende variable inkluderes pa individniveau: alder, k@n, oprindelse, familie, civilstatus og antal
bgrn, uddannelse, erhvervserfaring og arbejdsmarkedshistorik. Tillige indgar oplysninger om hel-
bred med mal for antallet af indleeggelser og laegekontakter, bade hos alment praktiserende leeger
og speciallaeger, samt en indikator for, hvilken landsdel individet bor i for at kontrollere for den regi-
onale variation i ledighed. Sluttelig inkluderes en indikator for kommunens ressourcepres (indeks).
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